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ESIPUHE
Kunnissa, kaupunkiseuduilla, maakunnissa ja koko valtakunnan tasolla tehdään 
jatkuvasti valintoja ja päätöksiä, jotka vaikuttavat merkittävällä tavalla alueiden-
käyttöön ja elinympäristön toimivuuteen. Päätetään maakaupoista, tehdään kaavoi-
tussopimuksia, mietitään kouluverkon rakennetta, hyväksytään maakuntakaavoja, 
yleiskaavoja ja asemakaavoja, tehdään kuntaliitoksia, vertaillaan ohikulkutievaih-
toehtoja, kehitetään joukkoliikennettä ja houkutellaan alueelle uusia yrittäjiä. Tätä 
luetteloa erilaisin esimerkein voisi jatkaa loputtomiin.
Päätöksiä tehdään usein tilanteissa, joissa on suuri epävarmuus tulevasta kehityk-
sestä. Yksittäisten päätösten ja ratkaisujen suhteesta pitemmän aikavälin kehitykseen 
ei ole luotettavaa tietoa ja poliittisella tasolla käydään keskustelua kehittämiseen 
liittyvien eri näkökulmien oikeutuksesta. Tarvitaan pohjaa arvioida, ovatko päivittäin 
tehtävät päätökset ja valinnat kestäviä halutun tulevaisuuskuvan kannalta ja miten 
eri yhteyksissä tehtävät päätökset sopivat kokonaisuuteen.
Valintojen merkitys ja perusteleminen korostuvat tilanteissa, joissa halutaan muut-
taa nykykehitystä. Miten tarttua esimerkiksi haasteeseen kehittää yhdyskuntia enem-
män joukkoliikenteeseen ja kevyeen liikenteeseen painottuviksi ja samalla vähentää 
henkilöautoriippuvuutta? Mitä kaikkea täytyy miettiä, kun tällaisia linjausmuutoksia 
halutaan nostaa keskusteluun?
Muutokset yhdyskunnissa ja elinympäristössä koostuvat monista valinnoista pit-
kässä ketjussa yleisistä strategisista periaatteista yksittäisiin toteuttamispäätöksiin. 
Vaikkapa periaate ”hallitusti kasvava, viihtyisä ja turvallinen kunta” kiteytyy monien 
päätösten jälkeen katujen rakentamisena, täydennysrakentamisen periaatteina sekä 
koulujen ja päiväkotien sijoittamisena. Tässä päätösten ketjussa alkuperäinen strategi-
nen linjaus voi hukkua moneen kertaan ja lopputulos viestiä kokonaan toisenlaisista 
arvoista. Minkälaiset asiat ovat tärkeitä, kun haetaan parempaa sitoutumista yhdessä 
tärkeäksi koettujen periaatteiden toteutumiseen?
Alueidenkäytön strategisessa ohjaamisessa on kysymys kaikesta tästä. Tässä ra-
portissa oleva aineisto on tarkoitettu tukiaineistoksi erityisesti kaupunkiseutujen ja 
kuntien kaavoittajille, johdolle, päätöksentekijöille sekä myös muille alueidenkäyt-
töön vaikuttavien hallintokuntien toimijoille. Aineistossa esille otettuja näkökulmia 
kannattaa pohtia oman kaupunkiseudun tai kunnan alueidenkäytön ohjausta kehit-
täessä, vaikka yhtä ainoaa oikeaa tapaa näiden asioiden käsittelemiseksi ei olekaan.
Julkaisun aineisto on syntynyt ympäristöministeriön vuonna 2008 käynnistämässä 
STRASI -hankkeessa (Strategisen suunnittelun sisältö ja muodot alueidenkäytössä). 
Hanke on koostunut useasta osaprojektista, joissa on käyty läpi maakunta- ja yleis-
kaavoja, haastateltu kuntien ja kaupunkiseutujen toimijoita, pidetty kolme työsemi-
naaria sekä järjestetty pienempien ryhmien teemakeskusteluja keskeisiksi nousseista 
aiheista.
Työn alussa toteutettiin Airix Ympäristö Oy:n (Kimmo Vähä-Jylkkä) ja Shop´In 
Research Oy:n (Juhani Liminka)  toteuttamana laaja nettikysely hankkeen aihepii-
ristä. Aineiston työstämiseen ja julkaisun teemojen kiteyttämiseen ovat osallistuneet 
myös Strafica Oy (Anssi Savisalo ja Markku Kivari) sekä kehittämiskonsultti Paavo 
Viirkorpi. Maakuntakaavoja koskevan selvityksen on tehnyt Ramboll Oy (Jouni Lai-
tinen ja Minna Vesisenaho). 
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Julkaisun kirjoittamisesta ovat vastanneet erityisasiantuntijat Matti Laitio ja Olli 
Maijala ympäristöministeriöstä. Esimerkeissä nimettyjen kuntien tekstit on saatu 
pääosin kuntien ja kaupunkiseutujen kaavoittajilta, ja kuvien 14–16 osalta Suomen 
ympäristökeskuksesta. Kuvien toteutuksesta on vastannut arkkitehti Anu Allt.
STRASI -hanketta on ohjannut ohjausryhmä, johon ovat kuuluneet julkaisun kir-
joittajien lisäksi yliarkkitehti Ritva Laine (Kuntaliitto), rakennetun ympäristön yksi-
kön päällikkö Leena Stranden (Pirkanmaan ELY-keskus), maakuntakaavoitusjohtaja 
Pekka Harstila (Pirkanmaan liitto), toimistopäällikkö Olavi Veltheim (Helsingin kau-
punki), liikenneneuvos Petri Jalasto (liikenne- ja viestintäministeriö) sekä erityisasi-
antuntija Jaana Nevalainen, ympäristöneuvos Harri Pitkäranta ja yli-insinööri Timo 
Turunen (ympäristöministeriö).
Rakennusneuvos  Matti Vatilo
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1  Strategisuus yleisesti
Strateginen ohjaaminen yleistyi julkisessa hallinnossa 1990-luvulla. Strategisen ohjaa-
misen kasvuun liittyy ainakin tarve kohdistaa keskustelua tärkeimpiin kysymyksiin 
sekä auttaa niihin liittyen tulevaisuuden suuntien etsinnässä. Strategioiden avulla 
voidaan luoda myös reunaehtoja päätöksenteolle, edesauttaa erilaisten tavoitteiden 
yhteensovittamista ja helpottaa muuttuvan toimintaympäristön kohtaamista.
Strateginen toimintatapa liitetään yleensä kolmiyhteyteen: visio, strategia ja toteut-
taminen. Visiolla tarkoitetaan tahtotilaa, kuvaa halutusta tulevaisuudesta. Strategia 
antaa suunnan toiminnalle, jolla visio saavutetaan. Toteuttamisessa määritellään ne 
toimenpiteet, joita strategian noudattaminen edellyttää.
Strategisessa toimintatavassa on kysymys valintojen tekemisestä. Tähän liittyy kaksi 
tärkeää näkökulmaa:
• Halutaanko tehdä sellaisia valintoja, joilla pyritään ohjaamaan kehityksen suun-
taa vai ajaudutaanko kehityksen mukana ja reagoidaan eteen tuleviin tilantei-
siin?
• Toimiva strategia tukee valintojen tekemistä käytännön tilanteissa.
Strategisen ohjaamisen yksi tunnusmerkki on, että tärkeitä strategisia linjauksia ei 
samaa asiakokonaisuutta koskien voi olla kovin monta.  Jotta strategia todella ohjaa 
toimintaa, pitää siihen liittyvien linjausten olla hyvin hahmotettavissa erilaisissa 
tilanteissa ja erilaisten toimijoiden keskuudessa.
Strateginen ohjaaminen ei tarkoita suunnitelmataloutta eikä sellaista rationaalista 
suunnittelua, jossa ennalta asetettuja päämääriä kohti edetään mahdollisimman tiu-
koin reunaehdoin. Strategisella tasolla pyritään suuntaamaan toimintaa antamatta 
vielä toteuttamisen tavasta sellaisia yksityiskohtaisia vastauksia, joiden antamiselle 
ei ole edellytyksiä tai jotka jopa estävät luovien ja hyvien toteuttamistapojen kehit-
tämisen jatkossa. 
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2  Strategisuus alueidenkäytössä
Alueidenkäyttöön kohdistuu paljon erilaisia tarpeita. Näitä tarpeita joudutaan jat-
kuvasti sovittamaan yhteen ja tekemään niihin liittyviä valintoja. Alueidenkäytön 
strategisella ohjaamisella tarkoitetaan sellaisten toimenpiteiden kokonaisuutta, joilla 
halutaan edistää tärkeiden alueidenkäyttöä koskevien periaatteiden ja linjausten to-
teutumista. Tällaisia toimenpiteitä voivat olla esimerkiksi maapolitiikan hoitaminen 
ja maapoliittisen ohjelman laatiminen, alueidenkäyttöön vaikuttava suunnittelu ja 
päätöksenteko sekä toteutuksen ohjelmointi ja itse toteuttaminen. Kaikissa näissä 
yhteyksissä tehdään valintoja, joilla on merkitystä tärkeiden periaatteiden toteutu-
misen kannalta.
Alueidenkäytön strategisella ohjaamisella ei siis tarkoiteta pelkästään tiettyä suun-
nitelmaa, esimerkiksi rakennemallia, maakuntakaavaa tai yleiskaavaa, vaikka niillä 
onkin tärkeä merkitys strategioiden konkretisoinnissa. Strategia voi koostua myös 
useista eri suunnitelmista ja osista.
 
Esimerkkejä:
• Hyvinkään kaupan sijainnin ohjaus
Hyvinkään kaupungilla on periaate ohjata vähittäiskaupan suuryksiköt kaupungin kes-
kusta-alueelle. Tästä on pidetty johdonmukaisesti kiinni myös vaikeissa tilanteissa. 
Periaatteen lähtökohtana on selkeä strateginen valinta siitä, minkälaisena kaupungin 
keskustaa halutaan kehittää ja kaupan ohjauksella on tärkeä rooli tässä kehittämistyös-
sä. Kysymyksessä on oppimisprosessi, jossa valitun linjauksen lähtökohdat täytyy kyetä 
perustelemaan aina uudestaan päätöksentekijöiden vaihtuessa ja kaupan konseptien 
kehittyessä.
• Kuopion jalankulku- ja joukkoliikennekaupungin kehittäminen
Kuopion kaupungilla on periaate, missä tavoitellaan tasapainoista jalankulku-, joukko-
liikenne- ja autokaupunkia. Periaatteen lähtökohtana on turvata suurten kaupunkien 
tapaisen joukkoliikenteen säilyminen ja vahvistaa keskustan roolia jalankulkukaupunki-
na. Tämä strateginen valinta on johtanut Kuopion kaupunkisuunnittelun ohjaamiseen 
vyöhykeajattelun pohjalta sormimallilla, jossa jalankulku-, joukkoliikenne- ja auto-
kaupungille kehittyy kullekin oma selkeä roolinsa ja yksipuoliseksi autokaupungiksi 
muuttuminen vältetään.
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• Jyväskylän aluekehittämisen ja maankäytön yhteistyö 
Jyväskylän kaupungin voimakas elinkeinopoliittinen panostus 1990-luvun lopulla edus-
taa kaupunkistrategian ja maankäytön tuloksellista yhteistyötä. Strategisia valinnan-
mahdollisuuksia havainnollistettiin tuolloin erityisten ”kaupunkitarinoiden” avulla, 
joista kaupunginvaltuusto valitsi ”Human Technology City” -tarinan. Aluekehittämisen 
ja maankäytön yhteistyöllä strategia tiivistyi Jyväsjärven rantoja ja kehittyvää Luta-
kon aluetta korostavaksi akseliksi. Strategisen prosessin konkreettisena tuotoksena 
ranta-alueelle sijoittui kaupunkikuvaa leimaavasti useita uusia yrityksiä ja oppilaitoksia. 
Strategia vaikuttaa valintoihin edelleen 2010-luvulla.
• Turun kaupunkiseudun joukkoliikenneakseli
Turun kaupunkiseudun maakuntakaavassa on osoitettu kaupunkikehittämisen koh-
dealuemerkinnällä Naantalin, Raision, Turun, Kaarinan ja Piikkiön keskusta-alueet 
yhdistävä kaupunkiseudun keskusakseli. Merkintään liitetyn suunnittelumääräyksen 
mukaan yhdyskuntarakennetta tulee tiivistää ja alueen rakentamistehokkuutta lisä-
tä. Kaavamerkintä määräyksineen on ilmentymä kaupunkiseudun kuntien yhteisestä 
tahdosta luoda edellytykset keskusakselin muodostumiselle koko kaupunkiseutua 
palvelevaksi tehokkaan joukkoliikenteen vyöhykkeeksi. Tätä, aikanaan yksimielisesti 
hyväksyttyä maakuntakaavan tavoitetta ei kuitenkaan ole kuntakaavoituksessa pystytty 
täysin johdonmukaisesti seuraamaan.
Alueidenkäytön strategisen ohjaamisen haasteena on turvata eteneminen yhteisesti 
sovittujen linjausten suuntaisesti, mutta sallia myös joustavuus ja reagointiherkkyys 
nopeasti eteen tulevissa ennakoimattomissa tilanteissa. Näissä tilanteissa on tärkeää 
varmistua siitä, että nopeasti tehtävät ratkaisut eivät vie edellytyksiä pitkäjänteisem-
pien strategisten tavoitteiden saavuttamiselta. On tunnistettava sellaiset hankkeet 
ja niihin liittyvät vaikutukset, jotka edellyttävät käsittelyä seudullisella tai ainakin 
laajemmalla alueellisella tasolla.
 
Kuva 1. Alueidenkäytön strateginen ohjaaminen edellyttää sellaisten asioiden tunnistamista,  
joiden käsittely edellyttää harkintaa seutu- tai aluetasolla.
Tarpeiden ja vaikutusten
tunnistaminen
hanke
- ei laajempia seudullisia vaikutuksia
- edellyttää käsittelyä koko kunnan
tai ainakin aluekokonaisuuden tasolla
- ei laajempia seudullisia tai alueellisia
vaikutuksia
- voidaan käsitellä lähiympäristön tasolla
edellyttää käsittelyä
seudullisella tasolla
hanke hanke
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Esimerkki:
• Kaupan ohjaaminen
Kaupan ohjaamisessa on tärkeää tunnistaa ne asiat, joita on tarpeellista ja myös mah-
dollista ohjata sitovasti. Tällainen on esimerkiksi kaupan sijainti yhdyskuntarakentees-
sa. Toisaalta on asioita, joiden toteuttamisessa tarvitaan liikkumavaraa ja vaihtoehtoja. 
Esimerkiksi toimiva kilpailu edellyttää, että yrityksillä on mahdollisuuksia kehittää 
uusia palvelukonsepteja ja reagoida kuluttajien muuttuviin tarpeisiin. On asioita, jotka 
muuttuvat hitaasti ja joiden kehitystä voidaan ennakoida, kuten väestökehitys tai infra-
struktuurin rakentaminen. Toisaalta on asioita, joiden kehitystä on vaikea ennakoida. 
Tällaisia ovat esimerkiksi kaupan palvelukonseptien kehitys ja kuluttajien käyttäyty-
minen. On tärkeää tunnistaa ohjaustarpeet ja eri tyyppisten asioiden ominaisuudet. 
Kuva 2. Kaupan ohjaamisessa on tärkeää tunnistaa ne asiat, joita on tarpeen ohjata sitovasti ja 
toisaalta ne asiat, joissa edellytetään vaihtoehtoja ja joustavuutta. 
Alueidenkäytön ohjaamiseen liittyy olennaisena piirteenä epävarmuuden hallinta. 
Alueidenkäyttöön vaikuttavia suunnitelmia, valintoja ja päätöksiä tehdään usein 
tilanteessa, missä on suuri epävarmuus tulevasta kehityksestä. Luotettavaa ja todis-
tusperäistä tietoa ei ole käytettävissä tai tieto täsmentyy vasta suunnitteluratkaisujen 
muotoutumisen ja suunnitteluprosessin etenemisen kautta. Tämä epävarmuus täytyy 
ottaa huomioon suunnittelun eri vaiheisiin liittyvässä päätöksenteossa ja tehtävien 
ratkaisujen reunaehtojen määrittelyssä. 
HIDAS MUUTOS,
ENNAKOINTI MAHDOLLISTA
- väestö
- ostovoima
- infrastruktuuri
NOPEA MUUTOS,
ENNAKOINTI VAIKEAA
- palvelukonseptit
- kuluttajien käyttäytyminen
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Esimerkki:
• Epävarmuuden huomioon ottaminen suunnittelussa
Osana kunnan kehittämistä lähdettiin laatimaan osayleiskaavaa kunnan suurimpaan 
taajamaan. Osayleiskaavatyön kautta haluttiin kirkastaa taajaman alueidenkäytön ke-
hittämisen keskeiset periaatteet tilanteessa, missä taajaman kasvupaineet olivat mer-
kittävät. Yksi tärkeä taajaman alueidenkäyttöön vaikuttava asia oli pitkään suunniteltu 
ohikulkutien linjaus, joka oli osoitettu tieliikenteen yhteystarpeena maakuntakaavassa. 
Epävarmuus ohikulkutien lopullisesta linjauksesta uhkasi kuitenkin pysäyttää koko 
osayleiskaavatyön ja siirtää sen epämääräiseen tulevaisuuteen. 
Osayleiskaavatyöhön liittyi liikennejärjestelmäsuunnittelua ja ohikulkutien vaihtoehtoja 
tarkasteltiin yhdessä tieviranomaisten ja muiden osallisten kanssa. Työn kuluessa hah-
mottui sekä alueidenkäytön että liikenteen kannalta paras vaihtoehto, mutta tieviran-
omaiset eivät kuitenkaan vielä tässä vaiheessa halunneet sitoutua siihen hankkeeseen 
liittyvien useiden epävarmuustekijöiden takia. Lopputulokseksi haettiin esittämistapa, 
joka jätti riittävästi liikkumavaraa ohikulkutien yksityiskohtaisemmalle suunnittelulle, 
mutta turvasi kuitenkin edellytykset taajaman suunnitelmalliselle kehittämiselle.
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3 Alueidenkäyttö on intressien    
 yhteensovittamista
3.1  
Maankäyttöpolitiikan suhde muuhun kehittämiseen
Maankäyttöpolitiikka (kaavoitus ja maapolitiikka) on osa seudun tai kunnan koko-
naiskehittämistä ja sen sisältöön vaikutetaan varsinaisten kaavaprosessien ja muun 
alueidenkäytön suunnittelun lisäksi monessa muussa eri yhteydessä. Elinkeinopoli-
tiikka on usein eniten esillä ja alueidenkäytöllisten edellytysten luomista elinkeino-
toiminnan kehittymiselle pidetään oleellisen tärkeänä.
Samalla tavalla alueidenkäyttöön vaikuttavia valintoja ja linjauksia tehdään asun-
topolitiikassa, sosiaalipolitiikassa, liikennepolitiikassa, ympäristöpolitiikassa sekä 
itse fyysisen ympäristön rakentamiseen liittyvissä ratkaisuissa. Erityisesti ympäris-
töpolitiikan painotukset ilmastonmuutokseen ja energiatehokkuuteen liittyen mo-
nenlaisine alueidenkäyttövaikutuksineen ovat nousseet voimakkaasti keskusteluun.
Kunnilla on keskeinen rooli alueidenkäytön suunnittelussa ja kuntien omien 
etujen ja laajemman seutunäkökulman yhteensovittaminen on usein ongelmallista. 
Alueidenkäyttöön vaikuttavat oleellisella tavalla esimerkiksi maapoliittiset edelly-
tykset ja niihin liittyvät ratkaisut tehdään kunnissa. Maapolitiikan linjanvedoissa 
määritellään kuntien maanhankinnan ja luovuttamisen sekä maankäyttöön liitty-
vien sopimusten periaatteet. Kokonaisuuteen liittyy myös lupapolitiikka eli millä 
periaatteilla käsitellään esimerkiksi asemakaava-alueiden ulkopuolisten alueiden 
rakennuslupia ja suunnittelutarveratkaisuja.
Alueidenkäyttöön liittyviin kysymyksiin vaikuttavat monella tapaa valtakunnal-
lisen tason tavoitteet ja strategiat, esimerkiksi valtakunnalliset alueidenkäyttöta-
voitteet. Myös elinkeinoelämän ja muiden yksityisten toimijoiden strategioilla on 
vaikutusta alueidenkäyttöön.
Maankäyttöpolitiikkaan vaikuttavien osallisten ja toimijoiden joukko ei ole kovin 
yhtenäinen. Toimijoiden roolit sekä vaikuttamisen lähtökohdat ja luonne vaihtele-
vat. Maakuntien liitoilla ja kunnilla on vastuu alueidenkäyttöä koskevien kaavojen 
ja suunnitelmien laatimisesta ja lisäksi kaupunkiseuduilla tehdään alueidenkäytön 
suunnitteluun liittyvää muuta yhteistyötä. Näiden suunnitelmien valmistelijoilla on 
tärkeä koordinoiva ja yhteen sovittava rooli.
Kuntien sisällä korostuu yhteistyö eri hallintokuntien välillä ja muiden hallinto-
kuntien suhde alueidenkäytön suunnitteluun. Seututasolla korostuu kuntien väli-
nen yhteistyö.  Johdon asema ja tuki alueidenkäyttöön vaikuttavissa prosesseissa 
on oleellisen tärkeä sekä seutujen että kuntien tasolla ja johto toimii linkkinä myös 
luottamushenkilöihin, jotka tekevät varsinaiset päätökset.
Tärkeän osallisten ryhmän muodostavat alueen asukkaat ja maanomistajat sekä 
erilaiset yhdistykset ja muut ympäristön käyttäjät. Elinkeinoelämän ja yritysten ääntä 
kuunnellaan alueidenkäyttöön liittyviä valintoja tehtäessä herkällä korvalla.
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Maankäyttöpolitiikkaan liittyviin prosesseihin vaikuttavat myös valtion viranomai-
set kuntien alueidenkäyttöä edistävissä ja ohjaavissa ELY-keskuksissa ja muualla 
sektorihallinnossa. Toimiva yhteistyö valtion viranomaisten suuntaan on tärkeää 
sekä seudun että kuntien tasolla. Valtion viranomaisten tehtävänä on pitää huolta 
siitä, että valtakunnalliset tavoitteet otetaan riittävällä tavalla huomioon. Heidän 
tehtävänään on toisaalta myös valvoa sitä, että alueidenkäyttöön liittyviä reunaehtoja 
ja säännöksiä noudatetaan. 
Esimerkkejä:
• Kouluverkon kehittämiseen liittyvät ratkaisut
Kuntien taloudellinen tilanne on vaikuttanut monilla alueilla kouluverkoston supista-
miseen. Ratkaisujen taustana on usein juuri taloustilanne, mutta myös suuremmista 
yksiköistä koituvat toiminnalliset hyödyt. Koulujen sijainti vaikuttaa merkittävästi 
toimivan yhdyskunta- ja palvelurakenteen kehittämiseen. Päätökset kouluverkoston 
kehittämisestä voidaan tehdä ilmaan kunnollista kytkentää maankäyttöön ja sen tu-
leviin näkymiin. Maankäyttöön liittyvät laajemmat tarpeet voidaan myös syrjäyttää 
"kyläpolitikoinnin" perusteella.
• Asuntopolitiikka ja erityisryhmien asumisen järjestäminen
Kaupunkiseuduilla asuntopolitiikkaan liittyvä kuntien yhteistyö ei aina toimi parhaalla 
mahdollisella tavalla.  Kuntien välinen kilpailu asukkaista voi johtaa siihen, että asuk-
kaita houkutellaan väljillä omakotitalotonteilla yhdyskuntarakenteen eheyden ja jouk-
koliikenteen järjestämisen kannalta ongelmallisille alueille. Erityisryhmien asumisen 
järjestäminen jää paljolti keskuskaupungin harteille. Pidemmällä aikavälillä tarkasteltuna 
tämä heikentää koko kaupunkiseudun kilpailukykyä ja vaikeuttaa yhdyskuntarakenteen 
tarkoituksenmukaista kehittämistä.
RAKENTAMINEN
laatu
ajoituksen ohjaus
toteutus
LIIKENNEPOLITIIKKA
YMPÄRISTÖPOLITIIKKA
ilmasto
energia
YKSITYISET STRATEGIAT
kauppa
muu elinkeinoelämä
kotitaloudet
maanomistajat
SOSIAALIPOLITIIKKA
palveluverkko
STRATEGIAT
KUNTASTATEGIAT
kuntatalous
SEUTUSTRATEGIAT
maakuntasuunnitelma
VALTAKUNNALLISET STRATEGIAT
VAT:it
ilmastositoumukset
ELINKEINOPOLITIIKKA
innovaatiot
ASUNTOPOLITIIKKA
MAANKÄYTTÖPOLITIIKKA
kaavoitus ja muu suunnittelu
maapolitiikka
lupapolitiikka
keskinäiset yhteydet
Kuva 3. Maankäyttöpolitiikka on osa seudun tai kunnan kokonaiskehittämistä ja siihen vaikutetaan 
monessa eri yhteydessä.
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• Maaseudun vesihuoltoratkaisut
Keskitetyn kunnallistekniikan ulkopuolella oleva tiivistyvä maaseutuasutus aiheuttaa 
usein paineita vesihuollon ja viemäröinnin järjestämiseen syntyvien ympäristöongel-
mien johdosta. Näitä ongelmia ratkotaan kuntien ja valtion ympäristöhallinnon yhteisin 
toimin. Maaseudun vesihuollon kehittämisessä ei aina kiinnitetä riittävästi huomiota 
tehtyjen ratkaisujen yhdyskuntarakenteellisiin vaikutuksiin. Olevien ongelmien korjaa-
minen synnyttää usein uusia rakentamispaineita järjestetyn vesihuollon piiriin myös 
sellaisille alueille, joilla uutta asutusta ei pitäisi suosia.
3.2  
Alueidenkäytön strategisen ohjaamisen viitekehys
Alueidenkäytön strategista ohjaamista on edellä kuvattu niiden toimenpiteiden ko-
konaisuutena, joiden avulla halutaan edistää tärkeiden alueidenkäyttöä koskevien 
periaatteiden ja linjausten toteutumista. Alueidenkäyttöön halutaan vaikuttaa mones-
ta näkökulmasta ja siksi ohjaamisen yhteen sovittava rooli korostuu. Alueidenkäyttöä 
koskevien linjausten tekeminen ei ole täysin vapaata, vaan sitä rajoittavat erilaiset 
valtakunnallisella tasolla asetetut ja myös kunnan omat tavoitteet ja reunaehdot. Tässä 
ympäristössä päätöksentekijät tekevät valintojaan. Kokonaisuutta voidaan yleistäen 
havainnollistaa kuvan 4 avulla.
Alueidenkäytön strategisessa ohjaamisessa tarvitaan työkaluja, joiden avulla voi-
daan tuottaa ja hallita päätöksenteossa tarvittavaa tietoa ja arvioida erilaisten vaih-
toehtojen vaikutuksia. On myös tärkeää, että alueidenkäytön keskeiset linjanvedot 
syntyvät sellaisen vuorovaikutteisen prosessin perusteella, että niihin sitoudutaan 
riittävän laajasti. Tässä aineistossa käsitellään myöhemmin laajemmin näitä kysy-
myksiä.
STRA
TEGINEN OHJAUS
osallisten ja muiden
toimijoiden tavoitteet
yhteiskunnan
tavoitteet
YHTEENSOVITTAMINEN
REUNAEHDOT
VALINNAT
Kuva 4. Alueidenkäytön strategisen ohjaamisen viitekehys. 
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3.3 
Strategisen suunnitteluprosessin vaiheet
Alueidenkäytön strategiset linjaukset voivat syntyä monella tavalla. Niitä voi syntyä 
esimerkiksi seutu- tai kuntastrategian laatimisen yhteydessä, rakennemalli- tai kehi-
tyskuvatyöskentelyssä tai kaavaprosesseissa. Lähtökohtana voi olla tutkimus- tai sel-
vitystieto. Valtakunnan tasolla käytävä ajankohtainen keskustelu liittyen esimerkiksi 
yhdyskuntarakenteen eheyttämiseen tai ilmastonmuutoksen hillintään voi vaikuttaa.
Joskus strategisiin linjauksiin päädytään jonkin konkreettisen hankkeen yhtey-
dessä käydyn intensiivisen keskustelun perusteella. Tilanne voi olla myös se, että 
alueidenkäyttöön liittyvää periaatetta pidetään paikallisista olosuhteista johtuen niin 
itsestään selvänä, että sitä ei missään yhteydessä aseteta kyseenalaiseksi. Toisinaan 
taas tärkeitäkin alueidenkäyttöön vaikuttavia linjauksia voidaan tehdä puolivahin-
gossa vaikkapa kuntaliitosneuvottelujen yhteydessä. Joka tapauksessa alueidenkäy-
tön strategisten linjausten tekemiseen ei ole yhtä ainoaa oikeaa tapaa.
On kuitenkin tärkeä miettiä, minkälaisia vaiheita strategiseen suunnitteluproses-
siin yleensä sisältyy. Tämä on tärkeää esimerkiksi tilanteessa, missä halutaan lähteä 
tietoisesti tekemään alueidenkäyttöön liittyviä uusia avauksia ja muuttamaan ny-
kykäytäntöä. Suunnitteluprosessilla on merkitystä myös periaatteisiin sitoutumisen 
kannalta.   
 Strategiaprosessi lähtee yleensä liikkeelle muutostarpeen tunnistamisesta ja yksi-
löimisestä. Tilannekuvan muodostaminen, arvio nykytilanteesta ja nykykehityksestä 
on tärkeä vaihe, jossa haetaan yhteistä ymmärrystä lähtötilanteesta. Tavoitevaiheessa 
muodostetaan yhteistä kuvaa halutusta tulevaisuudesta ja tässä vaiheessa tarvitaan 
yhteistä kiteyttämistä siitä, mitä oikeastaan ollaan tavoittelemassa. Vaihtoehtojen 
arvioinnin ja vertailun kautta päädytään ratkaisuihin strategisista linjauksista. Myös 
toteutusohjelman laatimiseen ja itse toteuttamiseen liittyy tärkeitä strategisia valintoja 
ja olennaista on, että toteuttamiseen liittyvät toimet on riittävällä tavalla sovitettu 
yhteen.
MUUTOSTARPEEN
TUNNISTAMINEN
Muutostarpeen
nouseminen
esille Erillinen tieto,
selvitykset
Kokoava tieto,
nykytilanteen
inventointi
TILANNEKUVAN
MUODOSTAMINEN
Visiot ja erisuuntaiset
intressit
Kokoava, priorisoitu
tavoitteisto
TAVOITEKUVAN
MUODOSTAMINEN
RATKAISUMALLIN
MUODOSTAMINEN
KEINOISTA JA
TOIMENPITEISTÄ
SOPIMINEN
Vaihtoehdot
Arviointi ja vertailu
Strategiset linjaukset Sektorikohtaiset
toimenpideohjelmat
ja niiden yhteensovitus Toteuttavan
suunnittelun prosessit
TOTEUTUS
Kuva 5. Strategiaprosessin vaiheet muutostarpeen tunnistamisesta toteutukseen. 
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3.4 
Ajoitus ja koordinointi
Yhteensovittamisessa on kysymys sellaisesta vuorovaikutteisesta prosessista, missä 
alueidenkäyttöön vaikuttavia eri toimintoja ei tarkastella erillään toisistaan, vaan yh-
dessä suunnitellen ja kehittäen niin, että kaikkia osa-alueita tarkastelemalla haetaan 
kokonaisuuden kannalta toimivinta ratkaisua. Erityisen tärkeää on alueidenkäytön, 
asumisen, liikenteen ja palvelujen järjestämisen muodostama toiminnallinen koko-
naisuus ja sen suhde ilmasto- ja elinkeinostrategioihin.
Avainasemassa tällaisessa suunnitteluotteessa on alueidenkäytön suunnittelun ja 
erilaisen sektorisuunnittelun ajoitus ja koordinointi. Ajoituksen täytyy toimia niin, 
että alueidenkäytön ratkaisuja ei päätetä ennen kuin niiden toimivuus esimerkiksi 
liikennejärjestelmän näkökulmasta on selvitetty tai kääntäen liikennejärjestelmää ei 
päätetä jo siinä vaiheessa, kun vielä tutkitaan maankäyttöön liittyviä vaihtoehtoja.
Koordinointi tarkoittaa sitä, että alueidenkäytön suunnittelulla ja sektorisuun-
nittelulla on aidosti riittävästi tarttumapintoja, joiden kautta vaihtoehtoja yhdessä 
tarkastellen ja kehitellen haetaan optimaalista ratkaisua. Tämä asettaa vaatimuksia 
suunnittelun aikaiselle vaikutusten arvioinnin ja yhteistyön kehittämiselle. Kommu-
nikointi ei voi tapahtua vain lausuntojen kautta pariin otteeseen suunnitteluprosessin 
kuluessa.
Käytännössä ei aina olla niin optimaalisessa tilanteessa, että tämäntyyppinen koor-
dinointi täydellisesti onnistuu kaikkien alueidenkäyttöön vaikuttavien näkökulmien 
osalta. On kuitenkin syytä tunnistaa ne tilanteet, missä alueidenkäytön suunnittelua 
tai erillistä sektorisuunnittelua ei pidä ollenkaan käynnistää erillään toisistaan. Täl-
laisena tilanteena voidaan pitää esimerkiksi kaupunkiseututasoista liikennejärjestel-
mäsuunnitelmaa ilman alueidenkäyttöön liittyvää tarkastelua tai kaupunkiseudun 
kattavaa yleiskaavaa tai rakennemallia, johon ei liity liikennejärjestelmän tarkastelua.
Aikatähtäimen käsittely alueidenkäytön strategisessa ohjaamisessa on tärkeää. 
Kun on kysymys isoista ja kauaskantoisista periaatteista, on oleellista varmistaa, että 
tavoiteltu kehitys on ylipäätänsä mahdollista toteuttaa, ja ohjelmoida jatkon suunnit-
telu. Lähempänä toteutusta oleva kehitys edellyttää toteutuksen tarkkaa ohjelmointia. 
Esimerkki:
•   Tampereen kaupunkiseudun rakennesuunnitelma 
Tampereen kaupunkiseudulla ohjelmoitiin PARAS-puitelain velvoittamassa kaupun-
kiseutusuunnitelmassa alueiden käytön strategiset seudulliset hankkeet laadittavaksi 
samanaikaisesti ja keskenään tiiviissä vuorovaikutuksessa. Rakennesuunnitelmatyöhön 
nivellettiin mukaan liikennejärjestelmän kehittämisohjelman, palveluverkkosuunnitel-
man, asuntopoliittisen ohjelman, elinkeinostrategian sekä ilmastostrategian laatiminen. 
Tavoitteena oli, että kunnat turvaavat yhdessä seudun kovan kasvun ja kilpailukyvyn 
ja se toteutetaan kestävällä tavalla.
Tavoitteet, vaihtoehdot ja niiden vaikutusten arviointi, keskeisten johtopäätösten 
tekeminen sekä suunnitelmien ja niiden toteuttamisohjelmien laatiminen työstettiin 
yhteisissä työseminaareissa ja yhtäaikaisella päätöksenteolla sekä seututasolla seutu-
hallituksessa että kunnanvaltuustoissa. Hankkeiden seudulliset työryhmät puheenjoh-
tajineen sekä konsulttiryhmät olivat sitoutuneet monialaiseen yhdessä tekemiseen ja 
seututasolle oli resursoitu seutuarkkitehti koordinoimaan suunnittelua ja toimimaan 
tilaajan edustajana hankkeissa. Menetelmä oli rakennettu avoimeksi ja keskustelevaksi.
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Samanaikaisesti laadittiin myös seudun kuntien yhteiset maapoliittiset periaatteet ja 
raakamaahankinnan seurantajärjestelmä sekä hahmoteltiin hajarakentamisen hillitse-
miseksi yhteneviä poliittisia linjauksia ja konkreettisia hillitsemisen keinoja. Rakenne-
suunnitelmaan, asuntopoliittisen ohjelmaan, liikennejärjestelmän kehittämisohjelmaan 
ja ilmastostrategiaan sisältyivät toteuttamisohjelmat, joiden pohjalta kunnat laativat 
omat toteuttamisohjelmansa. Toteuttamisohjelmat sitovat kunnissa strategioiden to-
teuttamisen kunnan talousarvion suunnitteluun ja siitä päättämiseen. Kokonaisvaltaiset 
toteuttamisohjelmat estävät kuntien sektorikohtaista toteuttamisen ohjelmointia.
Konkreettisille toteuttamisohjelmille laaditaan seurantajärjestelmä seurattavine mit-
tareineen ja johtopäätösten käsittelyineen. Prosessi on parantanut luottamusta kes-
kuskaupungin ja kehyskuntien välillä. 
RAKENNE-
SUUNNITELMA
LIIKENNEJÄRJESTELMÄ-
SUUNNITELMA
PALVELUVERKKO-
SUUNNITELMA
ASUNTOPOLIITTINEN
OHJELMA
ELINKEINOSTRATEGIAILMASTOSTRATEGIA
Kuva 6. Tampereen kaupunkiseudun rakennesuunnitelmatyö.
Alueidenkäytön strategiseen ohjaamiseen ja eri toimintojen yhteensovittamiseen liit-
tyy kiinteä yhteys toteuttamisen resursseihin. Jotta strategiset linjaukset ovat toimivia 
ja toimintaa aidosti ohjaavia, tarvitaan niiden tiivistä kytkentää toiminnan ja talouden 
suunnitteluun ja budjetointiin. Kun tavoitteena on, että strategiset periaatteet aidosti 
ohjaavat toimintaa, on niiden toteutumista myös säännöllisesti seurattava. 
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Esimerkki:
•   Strategian valmistelu Vantaalla
Vantaalla kaupungin strategia laaditaan tiiviissä yhteistyössä toimialojen kanssa. Proses-
si on aikataulutettu osaksi talousarvion ja käyttösuunnitelman valmistelua. Valtuusto 
saa toimialojen yhteen sovitetun tilanneanalyysin keväällä, tekee siihen omat linjauk-
sensa ja antaa talouden raamit. Strategia tasapainotetaan kevään valtuustoseminaarin 
pohjalta ja tuodaan uudelleen käsittelyyn alkusyksystä ja hyväksytään talousarviokäsit-
telyssä. Strategian toteutus tulosalueittain tehdään käyttösuunnitelmiin ja työohjelmiin. 
Strategian toteutumista seurataan vuosittain.
Kuva 7. Vantaan tasapainotetun strategian muotoutuminen.
Vantaalla on aloitettu maankäytön toteuttamisen ohjelmointi, jossa on taloussuun-
nittelua pitempi aikajänne (10 vuotta). Ohjelmointi perustuu maankäytön tavoittei-
siin ja kaavojen luomiin rakentamismahdollisuuksiin, sektorikohtaisiin ohjelmallisiin 
tavoitteisiin, käytössä oleviin resursseihin sekä jatkuvaan seurantaan. Siinä otetaan 
kantaa rakentamisen ajoitukseen ja mitoitukseen sekä palvelujen ja infrastruktuurin 
yhteensovittamiseen.
Yhteensovittamisen kannalta on oleellista, että alueidenkäyttöön vaikuttavien hank-
keiden toteuttamisessa kokonaisuus on hallinnassa. Toteuttamiseen vaikutetaan mo-
nilla toimialoilla ja jonkun osapuolen heikko toiminta vaikuttaa heti lopputuloksen 
onnistumiseen. Toteuttamisen on edettävä myös oikeassa järjestyksessä.
Esimerkiksi asuinalueiden rakentamisessa tarvittavan infrastruktuurin rakentami-
seen ja palvelutarpeisiin on varauduttava useita vuosia ennen alueiden rakentami-
sen aloittamista. Näihin liittyvä yksityiskohtaisempi suunnittelu on käynnistettävä 
ajallaan koordinoidusti täsmentyvän alueidenkäytön suunnittelun kanssa. Tällaisen 
kokonaisuuden hallinta edellyttää toteuttamisen ohjelmointia. Toteuttamisen oh-
jelmointia on kehitetty jo pitkään yksittäisissä kunnissa. Kaupunkiseututasolla ei 
ohjelmoinnissa ole vielä päästy kovin pitkälle.
tammi maalis touko heinä syys marras
tukipalvelujen
navigoinnit
itsearviointien tulokset
navigointi I
kaupunkitason strategiavalmistelu
Kuvalähde: Vantaan kaupunki,Taloussuunnittelu, strategiayksikkö
kh:n ts-
käsittely
käyttösuunni-
telmat kh:lle
kaupungin
hallitus /
johtoryhmä
tilinpäätös-
valmistelu
tasapainotus ja
ts:n kokoaminen
navigointi II
navigointi III
lautakuntien
ts-esitykset
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valmistelu
kv-
seminaari
ts-esityksen
valmistelu
tilin-
päätös
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kv-
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kehyspäätös
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analyysit
lautakunnat
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Esimerkkejä:
•  Oulun seudun maankäytön toteuttamisohjelma
Oulun seudun maankäytön toteuttamisohjelman tehtäväksi asetettiin ohjata yleis-
kaavan toteuttamista sekä siihen liittyviä liikenteen, kunnallistekniikan ja palveluiden 
investointeja ja sovittaa yhteen seudun kymmenen kunnan tavoitteita. Maankäytön 
toteuttamisohjelmassa on osoitettu kuntien väestötavoitteisiin perustuva uusien asun-
toalueiden rakentamisen sijainti, määrä ja ajoitus. Ohjelmassa on osoitettu myös 
seudun kaikki asema- ja yleiskaavoissa olevat työpaikka-alueet, joille voidaan sijoittaa 
uutta työpaikkarakentamista ja arvioitu näille alueille sijoittuvien työpaikkojen määrä. 
Tarkastelujakso ulottuu vuoteen 2020.
Työn aikana todettiin, ettei palvelujen seudullisesta järjestämisestä päästä maankäy-
tön toteuttamisohjelman laatimisen aikana yksimielisyyteen. Näin ollen maankäytön 
toteuttamisohjelmassa on esitetty kaikki seudun kuntien sosiaali- ja terveystoimen 
palvelujen ja koulujen nykyiset sijaintipaikat sekä suunnitelmat palvelujen kehittämiseksi 
niiltä osin kuin ne ovat olleet tiedossa.
Työhön liittyy arvio asuntoalueiden ja Oulun osalta myös työpaikka-alueiden toteut-
tamisen kustannuksista. Tämän lisäksi on esitetty asuntoalueiden toteuttamiseen liit-
tyvät liikennejärjestelmän kehittämisen toimenpiteet ja arvioitu näiden kustannukset. 
Myös tiedossa olleet palvelujen lähivuosien kehittämiskustannukset on esitetty.
Maankäytön toteuttamisohjelmatyön rinnalla laadittiin maankäytön ja liikenteen ai-
esopimus (2009–2012), johon on kirjattu maankäytön toteuttamisohjelman ja seudun 
liikennejärjestelmän kehittämisen tavoitteet sekä seudun yleiskaavan ja liikennejärjes-
telmän toteuttamisen periaatteet. Tämän lisäksi sopimukseen liittyy toimenpideohjel-
ma, jossa esitetään seudun liikennejärjestelmän kehittämiseksi tarvittavat lähivuosien 
toimenpiteet ja niiden toteuttamisen vastuutahot.
• Alueidenkäytön ja palvelujen yhteensovittaminen Jyväskylässä  
(KymppiR-ohjelma) 
Jyväskylän kaupunki on ymmärtänyt tonttituotantoon ja palveluverkkoihin liittyvien 
valintojen yhteensovittamisen merkityksen elinympäristön laadulle ja kunnan talou-
delle.  KymppiR-ohjelma huolehtii kaupunkistrategiasta johdettujen yleistavoitteiden 
ja maankäyttöön liittyvien ajankohtaisten periaatekysymysten konkretisoinnista maan-
käytön toteutukseen.
KymppiR-toimintamallissa tonttituotannon määrälliset ja laadulliset tavoitteet määri-
tellään pitkälle ja lyhyelle aikavälille kysyntää vastaavaksi. Kaavojen ja maanhankinnan 
edistymistä ja tonttien menekkiä seurataan aktiivisesti. Väestönkehitystä, palvelu-
toimipisteiden sijainnin järkevyyttä ja kapasiteettia tutkitaan palveluita järjestävien 
tahojen ja kaavoittajan yhteistyönä. Vuorovaikutteisuuden ansiosta voidaan varmis-
taa palvelualueiden toimien yhdensuuntaisuus. Asuinalueiden rakentamispäätökset 
ja palvelutoimipisteiden uus- ja korjausinvestoinnit sekä lakkauttamispäätökset ovat 
yhteisesti perusteltuja.
Ohjelma käsitellään joka kevät, jolloin kaupunginvaltuusto voi tehdä seuraavan ohjel-
man laatimista ohjaavia aloitteita (esimerkkinä joukkoliikennepalveluiden lisääminen 
ohjelman sisältöön). Ohjelma on uutisoitu mediassa näyttävästi, mikä on lisännyt sen 
painoarvoa ja kiinnostavuutta.
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Maankäytön toteuttamisen ohjelmoinnissa on tilanteita, joissa osa toteuttamiseen 
liittyvistä toimenpiteistä kuuluu kuntien ja osa valtion vastuulle. Yhteensovittami-
sen kannalta on tärkeää, että myös tällöin toteuttaminen tapahtuu koordinoidusti ja 
kokonaisuuden kannalta järkevästi.
Liikennejärjestelmäsuunnitteluun liittyen on laadittu perinteisesti aiesopimuksia, 
joissa on sovittu lähinnä merkittävien liikenteeseen liittyvien hankkeiden ajoituksesta 
ja niiden toteuttamisen vastuista. Laajempia aiesopimuksia on valmisteltu kokeilu-
luonteisesti Oulun, Tampereen ja Turun kaupunkiseuduille, joissa kaupunkiseudun 
kunnat ja valtio käsittelevät kaupunkiseutusuunnitelmien toteuttamiseen liittyviä 
kysymyksiä.
Esimerkki:
•   Tampereen kaupunkiseudun aiesopimus
Tampereen kaupunkiseudun kuntien ja valtionhallinnon välille on laadittu maankäyt-
töä, asumista ja liikennettä koskeva aiesopimus. Aiesopimuksen tavoitteena on saada 
kohdennettua sekä kuntien että valtion voimavaroja tavoitteiden ja strategioiden 
mukaisiin kärkihankkeisiin sekä toimintatapojen kehittämiseen. Sopimukseen sisältyy 
seurantajärjestelmä, jossa seurataan kuntien toteuttamisohjelmien kautta seudun 
strategisten suunnitelmien eli rakennesuunnitelman, asuntopoliittisen ohjelman, lii-
kennejärjestelmän kehittämisohjelman ja osin myös ilmastostrategian toteutumista.
Sopimus tulee olemaan eri ministeriöiden, Liikenneviraston, ELY-keskuksen ja kuntien 
allekirjoittama, mutta sen valmisteluun ovat osallistuneet myös kaupunkiseudun kun-
tayhtymä ja maakunnan liitto. Kaupunkiseudun strategisten hankkeiden työryhmissä 
on ollut mukana em. tahojen edustajia. 
3.5 
Erillisten organisaatioiden haasteet
Yhteistyöhön sekä suunnitelmien ja niiden toteuttamisen yhteensovittamiseen eri 
organisaatioiden välillä liittyy aina haasteita. Tämä näkyy kuntien sisällä eri hallin-
tokuntien välillä ja erityisesti kaupunkiseuduilla kuntien välillä. Vielä mutkikkaam-
maksi tilanne tulee, kun mukana on muita organisaatioita, esimerkiksi maakunnan 
liitto ja valtion aluehallinto sektoriviranomaisineen.
Jokaisella organisaatiolla on omat tavoitteensa ja oma näkökulmansa asioihin. 
Kokonaisuuden etu ei välttämättä ainakaan lyhyellä tähtäimellä ole paras jonkin 
organisaation kannalta asiaa tarkastellen. Tämä johtaa helposti osaoptimointiin ja 
konflikteihin eri organisaatioiden välillä. Kommunikaatio ei ole avointa eikä piilossa 
olevia tavoitteita aina lausuta ääneen.
Eri organisaatioiden yhteistyöhön liittyy aina myös ryhmädynamiikan ilmiöitä. 
Organisaatiot hakevat omaa identiteettiään suhteessa toisiin organisaatioihin usein 
korostamalla omaa rooliaan ja tämä voi johtaa osin vaikeastikin havaittaviin yhteis-
työn ja yhteistoiminnallisuuden esteisiin.
Alueidenkäytön strategiseen ohjaamiseen liittyvän yhteistyön ja yhteensovittami-
sen kannalta on tärkeää tunnistaa organisaatiot, joiden puitteissa yhteistyötä tehdään 
ja nostaa esille avoimesti ne mahdolliset konfliktikysymykset, joita organisaatioiden 
välille voi syntyä.
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Kaupunkiseuduilla vaikein tilanne on usein keskuskaupungin ja kehyskuntien välil-
lä. Keskuskaupunkien ja kehyskuntien erilaiset taustat ja ristiriitaiset tavoitteet ovat 
johtaneet monilla seuduilla luottamuspulaan ja heikkoon sitoutumiseen yhteisiin 
tavoitteisiin. Kehyskunnissa koetaan helposti, että yhteistyö ja yhteensovittaminen 
tapahtuvat keskuskaupungin ehdoilla ja tätä vierastetaan. Keskuskaupungeissa taas 
nähdään, että kehyskuntien linja esimerkiksi hajarakentamisessa voi viedä edellytyk-
siä koko kaupunkiseudun kehitykseltä.
Esimerkki:
•   Organisaatioiden ristiriitojen vaikutus alueidenkäytön linjauksiin
Kaupunkiseudulla oli päädytty yhteisessä rakennemallityössä esittämään, että yhdys-
kuntarakennetta kehitetään eheyttävästi joukkoliikenteen järjestämisen kannalta vaih-
toehtovertailussa edullisimmiksi todetuille alueille. Nämä alueet sijaitsivat parhaiten 
myös kävely- ja pyöräily-yhteyksien kehittämisen kannalta. Ratkaisu perustui osittain 
yhdyskuntarakenteen tiivistämiseen, kahden teollisuusyrityksiltä vapautuneen alueen 
käyttötarkoituksen muuttamiseen sekä joidenkin raideyhteyksiin perustuvien uusien 
alueiden kaavoittamiseen.
Rakennemallissa esitettyjen ratkaisujen toteuttaminen olisi edellyttänyt maapoliittis-
ten keinojen käyttöä, mihin seudun kunnilla ei kuitenkaan ollut haluja. Samalla seudun 
kuntien välinen kilpailu asukkaista johti uusiin kaavahankkeisiin, jotka poikkesivat ra-
kennemallissa esitetyistä linjauksista. Kasvavaan hajarakentamiseen ei haluttu käytän-
nössä puuttua rakennemallissa esitetyistä periaatteista huolimatta. Konkreettisiin pää-
töksiin siirtyminen osoitti, että rakennemallityövaiheessa ei oltu saavutettu riittävää 
yksimielisyyttä ja sitoutumista seudun nykykehitykseen esitettyihin linjausmuutoksiin.  
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4.1 
Ohjaamisen luonne
Alueidenkäytön strategisessa ohjaamisessa tarvitaan tasapainoa ohjaavuuden ja jous-
tavuuden välillä. Seudun tai koko kunnan strategian tasolla kuvataan usein yleisiä 
hyviä periaatteita ilman, että vielä kovin selkeästi suunnataan toimintaa johonkin 
tiettyyn suuntaan. Puhutaan esimerkiksi hyvästä elinympäristöstä tai eheästä yhdys-
kuntarakenteesta tavalla, jossa hyvinkin erisuuntaiset tulkinnat linjauksen toteutu-
misen tavasta ovat mahdollisia.
Onkin tärkeää pohtia, millä tavalla ja missä vaiheessa yleiset strategialauseet alka-
vat konkretisoitua sellaisiksi linjauksiksi, jotka riittävällä tavalla tukevat eri vaiheissa 
tehtäviä valintoja ja päätöksentekoa, mutta joissa tarvittava joustavuus ja liikkuma-
vara säilyvät. Tähän liittyy myös kysymys siitä, miten ja missä vaiheessa sanallisesti 
ilmaistut tavoitteet kiteytyvät erilaisiksi periaatekuviksi, kartallisiksi esityksiksi ja 
täsmällisemmiksi kaavamääräyksiksi.
Aina ei riittävästi ennakkoon käsitellä sitä, minkälaista ohjaustavoitetta tavoi-
tellaan. Ohjaamisen tapa voidaan kopioida muista kunnista tai kaupunkiseuduilta 
soveltamatta sitä omiin erityisolosuhteisiin. Yksi seuraus tästä voi olla se, että alun 
perin strategiseksi tarkoitettu lähestymistapa tulee vähitellen konkreettisemmaksi kä-
sittelyn kuluessa ja alussa tärkeänä pidetty strateginen taso hämärtyy yksityiskohtiin.
Esimerkkejä:
•  Kuopion tavoite kehittää tasapainoista jalankulku-, joukkoliikenne-  
ja autokaupunkia 
Kuopion tavoitetta kehittää tasapainoista jalankulku-, joukkoliikenne- ja autokau-
punkia esiteltiin luvussa 2. Tavoitteen konkretisoitumista ja yleispiirteisen sanallisen 
periaatteen täsmentymistä kaaviokuvaksi ja kartalliseksi esitykseksi voidaan kuvata 
seuraavalla sivulla esitetyllä tavalla. Strategisen tavoitteen esittäminen kaaviona ja 
edelleen Kuopion olosuhteisiin sovitettuna mallina edistää periaatteen ymmärtämistä 
ja eri toimijoiden välillä käytävää keskustelua.
4 Strategisen ohjaamisen välineitä
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Strateginen tavoite
yleisellä tasolla
Tasapainoinen jalankulku- joukkoliikenne- ja
autokaupunki, jossa suurten kaupunkien
tapainen joukkoliikenne säilyy ja keskustan
rooli jalankulkukaupunkina vahvistuu
Periaatetta konkretisoiva
kaaviokuva
Merkinnät:
Keskustaan, lähipalveluihin ja
paikallisliikenteeseen tukeutuva
kaupunkialue
Lähiöitä yhdistävä nauharakenne
Uusi asuntoalue:
kerrostaloja
pientaloja
aluekeskus
paikalliskeskus
lähipalvelukeskus
lähipalveluja
Kaaviokuvan soveltaminen
Kuopion rakenteeseen
”Sormimalli”
Toteutuminen käytännön
tasolla Saaristokaupunki
Joukkoliikennesilta
Rännikadut
KAUPUNKIRAKENTEEN JÄRJESTELMÄT
Jalankulkukaupunki
Joukkoliikennekaupunki
Autokaupunki
Kuopion  yleiskaava
Asutusrakenne 2020
”Joukkoliikennekaupunki”
Kuva: Leo Kosonen 1995
Kuva: Leo Kosonen 2004
Kuva 8. Kuopion jalankulku- ja joukkoliikennekaupungin periaatteen konkretisoituminen.
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• Jatkuvien virkistysyhteyksien turvaaminen
Useiden seutujen ja kuntien alueidenkäyttöä koskevissa tavoitteissa on todettu tarve 
jatkuvien ja yhtenäisten virkistysyhteyksien turvaamiseen. Tämän periaatteen konk-
retisoitumista ja täsmentymistä kaavoituksessa voidaan kuvata seuraavasti:
Kuva 9. Jatkuviin virkistysyhteyksiin liittyvän periaatteen konkretisoituminen.
Alueidenkäytön ohjaamisen haasteena on löytää kullakin ohjaamisen tasolla olen-
naiset kehittämisperiaatteet ja reunaehdot ja jättää muu jatkosuunnittelun varaan. 
Strategisten periaatteiden konkretisoitumista ja tavoiteltavaa ohjaamisen tasoa on 
mahdollista peilata seuraavien ulottuvuuksien avulla:
1. joustavuus vs. sitovuus
2. reaktiivisuus vs. ohjaavuus 
3. yleispiirteisyys vs. konkreettisuus.
Periaatteen konkretisoituminen 
maakuntakaavassa
Periaatteen konkretisoituminen 
tarkemmassa osayleiskaavassa 
Turvataan yhtenäisten virkistysalueverkostojen 
ja ekologisten yhteyksien säilyminen
tai asemakaavassa 
Strateginen tavoite yleisellä tasolla
Kuva 10. Alueidenkäytön ohjauksen ulottuvuudet. 
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Joustavuus vs. sitovuus
Ohjaamisen joustavuudella ja sitovuudella tarkoitetaan sitä, miten tarkasti halutaan 
määrittää jatkosuunnittelun reunaehtoja. Äärimmäistä joustavuutta on välttää koko-
naan reunaehtojen asettamista lainsäädännön sallimissa puitteissa. Toisessa ääripääs-
sä taas halutaan jo mahdollisimman varhaisessa vaiheessa määrittää lopputuloksen 
laadun kannalta tärkeänä pidettyjä asioita jatkosuunnittelua sitovalla tavalla.
Alueidenkäytön strategisen ohjaamisen haasteena tästä näkökulmasta on tunnistaa 
ne asiat, joihin liittyen reunaehtoja tarvitaan ja löytää oikea taso määrittää näitä ehtoja 
tavalla, joka parhaiten tukee tärkeänä pidettyjen linjausten toteutumista. Tärkeää on 
olla sulkematta pois sellaisia jatkosuunnittelun mahdollisuuksia, joilla on merkitystä 
strategisten tavoitteiden saavuttamisessa.
Reaktiivisuus vs. ohjaavuus
Reaktiivisuudella ja ohjaavuudella tarkoitetaan sitä, millä tavalla halutaan suunnata 
kehitystä haluttuun suuntaan. Reaktiivinen lähestymistapa on suunnittelun näkö-
kulmasta luonteeltaan passiivinen, ollaan valmiina tarttumaan erilaisiin avautuviin 
mahdollisuuksiin. Ohjaavaa lähestymistapaa voidaan taas kuvata proaktiiviseksi – 
halutaan tehdä selkeämpiä valintoja ja lähteä luomaan edellytyksiä näiden linjausten 
toteuttamiseksi.
Alueidenkäytössä tämän kysymyksen käsittely liittyy kiinteästi seudun tai kunnan 
kokonaiskehittämiseen ja niihin valintoihin, joita esimerkiksi elinkeinopolitiikassa 
halutaan tehdä. Tärkeää on löytää ne maankäytölliset puitteet ja edellytykset, joiden 
on oltava kunnossa, kun kehitystä halutaan ohjata tiettyyn suuntaan.
Yleispiirteisyys vs. konkreettisuus
Kysymys ohjaamisen yleispiirteisyydestä ja konkreettisuudesta liittyy molempiin 
edellä kuvattuihin ulottuvuuksiin. Korostettaessa ohjaamisen joustavuutta ja rea-
goimismahdollisuutta monenlaisiin toteuttamismahdollisuuksiin tarvitaan asioiden 
yleispiirteistä kuvaamista. Sitovuuden ja ohjaavuuden kasvaessa tarvitaan konkreet-
tisempaa käsittelytapaa.
On kuitenkin syytä korostaa, että asioiden käsittelyn yleispiirteisyys ja konkreet-
tisuus voi vaihdella samankin suunnitelman sisällä. Esimerkiksi kaupunkiseudun 
tasolla on tärkeä löytää ne alueidenkäytölliset kehittämisperiaatteet ja reunaehdot, 
joita on tarpeen konkretisoida koko seudun tasolla ja jättää muut kysymykset jatko-
suunnittelun varaan.   
Tällaisen ohjauksen ulottuvuuksiin liittyvän pohdinnan avulla on mahdollista 
tehdä läpinäkyväksi ajattelua siitä, mille tasolle sitovuudessa, ohjaavuudessa ja konk-
reettisuudessa on tarkoituksenmukaista ja mahdollista pyrkiä eri tilanteissa pitäen 
lähtökohtana strategisen lähestymistavan roolia toisaalta tukea tehtäviä valintoja 
tärkeiden linjausten tavoitteiden saavuttamiseksi ja toisaalta turvata riittävä liikku-
mavara toteuttamisen tavoissa.
Esimerkki:
•   Iisalmen keskustaseudun osayleiskaava
Iisalmessa on onnistuneesti tarkasteltu keskustaseudun osayleiskaavan avulla alu-
eidenkäyttöön liittyviä periaatteellisia linjauksia. Suojelukysymyksiä on tarkasteltu 
kaavan muuta esittämistapaa yksityiskohtaisemmin. On syytä pohtia, löytyisikö myös 
suojelukysymysten käsittelylle tällaisella alueella kaavan muuta luonnetta vastaava 
esittämistapa.
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Kuva 11. Iisalmen keskustaseudun strategisessa osayleiskaavassa on keskustan suojelukysymyksiä 
käsitelty muuta kaavaa yksityiskohtaisemmin. © Iisalmen kaupunki.
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4.2  
Strategiat, kaavat, suunnitelmat ja ohjelmat
Alueidenkäytön strategiseen ohjaamiseen käytetään monenlaisia välineitä. Tässä 
käsittelyssä rajaudutaan kiinteimmin kaupunkiseuduilla ja kunnissa käytössä oleviin 
alueidenkäytön ohjausvälineisiin ja niiden käyttömahdollisuuksiin. Näiden lisäksi 
alueidenkäyttöön liittyviä vaikutuksia on monilla muilla eri sektoreihin liittyvillä 
strategioilla, suunnitelmilla ja ohjelmilla, esimerkiksi elinkeinostrategialla tai liiken-
nejärjestelmäsuunnitelmalla.
Osa ohjaamiseen käytetyistä välineistä on lakisääteisiä ja osa vapaamuotoisia. 
Kaikissa yhteyksissä on hyvä miettiä, mihin ohjaamisella pyritään. Ei ole olemassa 
yhtä oikeaa tapaa ohjata alueidenkäytön yksityiskohtaisempaa suunnittelua ja toteu-
tusta. Erilainen historiallinen tausta, alueen rakenne ja erilaiset tarpeet voivat johtaa 
toisistaan poikkeaviin toimiviin ohjauskäytäntöihin. Tärkeää on, että kokonaisuuden 
hallinta toimii. Seuraavassa taulukossa on käsitelty ohjausvälineiden luonnetta ja 
mahdollisuuksia alueidenkäytön strategisessa ohjaamisessa.
Taulukko 1. Alueidenkäyttöön liittyvien ohjausvälineiden luonne ja mahdollisuudet alueidenkäytön 
strategisessa ohjaamisessa.
Ohjausvälineet Luonne Mahdollisuudet alueidenkäytön  
strategisessa ohjaamisessa
Seutu- ja kunta-
strategiat
Laaditaan suuntaamaan seudun tai kunnan toimin-
taa kohti yhteistä päämäärää ja ainakin jossakin 
muodossa tällainen löytyy useimmilla kaupunki-
seuduilla ja useimmissa kunnissa. Sanallisia ja pää-
osin hyvin yleispiirteisiä.
Strategiat ovat tärkeä perusta johtamiselle ja 
toiminnan suuntaamiselle. Kytkentä asioiden pri-
orisointiin ja resurssien osoittamiseen. Alueiden-
käyttöön liittyvien kytkentöjen tunnistaminen 
oleellista.
Maakunta-
suunnitelmat 
ja -ohjelmat
Laaditaan lakisääteisesti kaikkien maakuntien 
alueille. Maakuntasuunnitelmassa osoitetaan 
maakunnan tavoiteltu kehitys pitkällä aikavälillä 
ja maakuntaohjelmassa lähivuosien ja keskipitkän 
aikavälin kehittämistavoitteet. Vuosittain laaditaan 
maakuntaohjelman toteuttamissuunnitelma. Asioi-
ta käsitellään lähinnä sanallisesti ja yleispiirteisellä 
tasolla. Liittyvät kiinteästi myös maakunnalliseen 
edunvalvontaan.
Maakuntasuunnitelma muodostaa koko maakun-
nan tasoisen strategisen asiakirjan, joka ohjaa 
kaikkia muita maakunnan kehittämiseen tähtääviä 
suunnitelmia, ohjelmia ja toimenpiteitä. Vaikka 
maakuntasuunnitelma onkin asiakirjana yleispiir-
teinen, on tärkeää, että kaupunkiseudun ja kunnan 
maankäytön keskeiset periaatteet on johdetta-
vissa siitä käsin. Maakuntaohjelmaa koskee viran-
omaisten edistämisvelvoite.  
Politiikat ja ohjelmat
(esimerkiksi arkki-
tehtuuripolitiikka tai 
kulttuuriympäristö-
ohjelma)
Käsittelevät jostakin näkökulmasta  alueidenkäyt-
töön liittyviä periaatteita, joille halutaan näky-
vyyttä ohjelmatasoisella käsittelyllä. Esitystapa 
pääsääntöisesti yleispiirteinen ja tavoitelähtöinen. 
Laaditaan kansallisella tasolla, maakunnallisesti, 
seudullisesti tai yhden kunnan tarpeisiin.
Politiikka- ja ohjelmatasoiset asiakirjat auttavat 
tärkeäksi koettujen asiakokonaisuuksien esille 
nostamisessa  ja edistävät niiden sisällyttämistä 
maakunnan, seudun ja kunnan strategioihin sekä 
erilaisiin kaavoihin ja muihin suunnitelmiin. Merki-
tystä poliittisen sitoutumisen näkökulmasta.
Rakennemallit ja 
kehityskuvat
Vapaamuotoisia suunnitteluvälineitä, joiden avulla 
konkretisoidaan alueidenkäyttöä koskevia periaat-
teita kaupunkiseudulla tai suppeammalla alueella. 
Tavoitteiltaan ja esitystavaltaan joustavia, voidaan 
suunnata niihin teemoihin, joita erityisesti halu-
taan käsitellä. Rakennemalleissa ja kehityskuvissa 
ei voida määritellä jatkosuunnittelua sitovia reu-
naehtoja ja niiden ohjaavuus riippuu siitä, miten 
hyvin laadintaprosessin aikana eri tahot sitoutuvat 
suunnittelun periaatteisiin. Keskeiset periaatteet 
kiteytetään yleensä karttaesitykseksi. Laatimises-
sa seurataan useimmiten kaavaprosessin muotoa. 
Voivat liittyä myös osaksi maakuntakaava- tai 
yleiskaavaprosessia. 
Rakennemallit ja kehityskuvat konkretisoivat 
alueidenkäyttöä koskevien strategioiden ja periaa-
telinjausten sisältöä. Vapaamuotoisuus antaa niille 
mahdollisuuden keskittyä sellaisiin strategisiin 
kysymyksiin, joista keskustelua halutaan erityisesti 
käydä ja jättää muut kysymykset taka-alalle. Voivat 
toimia hyvin myös alueidenkäytön suunnittelun ja 
erilaisen sektorisuunnittelun yhteensovittamisen 
foorumina. Selkeämpää sitovuutta ja ohjaavuutta 
vaativat kysymykset edellyttävät yleensä, että 
rakennemalli- ja kehityskuvatyö kytketään tavalla 
tai toisella juridiseen kaavoitukseen.
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Ohjausvälineet Luonne Mahdollisuudet alueidenkäytön  
strategisessa ohjaamisessa
Maakuntakaavat Laaditaan lakisääteisesti maakunnan alueelle ja 
siinä osoitetaan alueidenkäytön ja yhdyskunta-
rakenteen pääperiaatteet. Laissa korostetaan 
maakuntakaavan yleispiirteisyyttä. Maakuntakaava 
voidaan laatia myös vaiheittain ja osa-alueittain. 
Maakuntakaavojen tulee täyttää laissa määritellyt 
sisältövaatimukset ja prosessia koskevat vaatimuk-
set. Maakuntakaavan on oltava mm. kohtuullinen 
maanomistajia kohtaan. Yleispiirteisin kaavamuoto 
kaavahierarkiassa ja se ohjaa yksityiskohtaisempaa 
suunnittelua.
Maakuntakaavat osoittavat kehittämisperiaat-
teita ja määrittävät alueidenkäytön reunaehtoja 
yleispiirteisellä seudullisella tasolla. Maakunta-
kaavan merkitystä on viime vuosina korostettu 
seudullisten merkittävien ratkaisujen käsittelyssä, 
esimerkiksi kaupan suuryksikköjen sijoittamisessa. 
Alueidenkäytön strategisessa ohjaamisessa on 
tärkeää tunnistaa ne kysymykset, joiden käsittely 
edellyttää reunaehtojen tai kehittämisperiaattei-
den asettamista seudullisella tasolla ja löytää oikea 
tapa näiden määrittelemiselle. Myös maakuntakaa-
voja koskee viranomaisten edistämisvelvoite.
Yleiskaavat Laaditaan tarpeen mukaan kunnan tai sen osan 
alueelle yhdyskuntarakenteen ja alueidenkäytön 
yleispiirteiseksi ohjaamiseksi sekä toimintojen 
yhteen sovittamiseksi. Joustava suunnitteluväline, 
joka voi olla luonteeltaan hyvinkin strateginen tai 
toisaalta myös jo suoraan rakentamista ohjaava. 
Yleiskaavojen tulee täyttää laissa määritellyt si-
sältövaatimukset ja prosessia koskevat vaatimuk-
set. Maakuntakaavan tapaan myös yleiskaavan 
on oltava kohtuullinen maanomistajia kohtaan. 
Yleispiirteisin kaavamuoto kuntatasolla ja se ohjaa 
yleiskaava-alueella tapahtuvaa yksityiskohtaisem-
paa suunnittelua. Yleiskaava on mahdollista laatia 
myös oikeusvaikutuksettomana.
Yleiskaava on tärkeä alueidenkäyttöön liittyvien 
toimintojen yhteensovittamisen väline kuntatasol-
la. Mahdollistaa sekä alueellisesti että sisällöllisesti 
joustavan tarkastelun, jossa voidaan määritellä 
strategisen ohjauksen kannalta oleellisia reunaeh-
toja ja jättää toisia alueita kevyemmän ohjauksen 
varaan tai tarvittaessa kokonaan oikeusvaikutus-
ten ulkopuolelle. Yleiskaavojen sisältövaatimusten 
kattavuus ja niiden juridinen luonne luo usein 
paineita melko raskaisiin ja yksityiskohtaisuuksiin-
kin meneviin kaavaprosesseihin. Yleiskaavoituksen 
kehittämistä erityisesti taajamien alueidenkäytön 
strategisessa ohjaamisessa onkin syytä korostaa ja 
kehittää siihen soveltuvia esitystapoja.
Yhteiset yleiskaavat Voidaan tarvittaessa laatia useamman kuin yhden 
kunnan alueelle, esimerkiksi koko kaupunkiseu-
dun kattavana. Yhteisen yleiskaavan hyväksyy 
sen tekemiseen osallistuvien kuntien määrittämä 
toimielin ja se voi poiketa yhden kunnan laatimaa 
yleiskaavaa enemmän maakuntakaavasta. Muutoin 
yhteistä yleiskaavaa koskevat samat säädökset 
kuin yleiskaavaa. Se ei ohjaa kuntien laatimia yleis-
kaavoja, vaan tämä rooli on maakuntakaavalla. 
Yhteinen yleiskaava ohjaa kuitenkin asemakaavoi-
tusta. 
Yhteistä yleiskaavaa koskevilla säännöksillä on 
haluttu tehdä mahdolliseksi kuntarajat ylittävä 
yleiskaavallinen tarkastelu yhtenäisen kaavan puit-
teissa. Yhden kunnan yleiskaavojen tapaan myös 
niiden mahdollisuuksia erityisesti kaupunkiseu-
tujen alueidenkäytön strategisessa ohjaamisessa 
voidaan pitää merkittävänä. Edellä yleiskaavojen 
kohdalla todetut kehittämistarpeet koskevat myös 
yhteistä yleiskaavaa.
Maapoliittiset  
ohjelmat
Maapolitiikan alaan kuuluvat kunnan maanhankin-
taan ja kaavojen toteuttamiseen liittyvät toimet. 
Useat kunnat ovat laatineet erityisen maapoliit-
tisen ohjelman, jossa linjataan alueidenkäytön ja 
kaavojen toteuttamisen keskeiset periaatteet. 
Maapoliittisen ohjelman ensisijaisena tarkoitukse-
na on ohjata kunnan maanhankintaa ja maapoliitti-
sen keinovalikoiman käyttöä kunnassa. Ohjelman 
avulla voidaan edistää alueiden oikein suunnattua 
ja joutuisaa kaavoitusta, kaavojen oikea-aikaista 
toteuttamista sekä kohtuuhintaista tonttitarjon-
taa.
Aktiivinen maapolitiikka on olennainen edellytys 
sille, että alueidenkäyttöä koskevat linjaukset 
voidaan myös toteuttaa aiotulla tavalla ja tarkoi-
tuksenmukaisessa aikataulussa. Maapolitiikkaan 
liittyvät valinnat ovat usein merkittävällä tavalla 
vaikuttamassa suunnittelun reunaehtoihin ja edel-
lytyksiin hallita alueidenkäytön kokonaisuutta. 
Maapoliittisiin ohjelmiin liittyvä yhteistyö kaupun-
kiseuduilla kaipaa kehittämistä.
Rakennusjärjestykset Laaditaan lakisääteisesti jokaiseen kuntaan ja 
niiden avulla annetaan erilaisia paikallisista olosuh-
teista johtuvia rakentamiseen liittyviä määräyksiä. 
Rakennusjärjestysten avulla ei ohjata eri toimin-
tojen sijaintia rakennuspaikan sisäisiä järjestelyjä 
lukuun ottamatta. Rakennusjärjestyksen määräyk-
siä ei sovelleta, jos oikeusvaikutteisessa kaavassa 
on toisin määrätty.
Rakennusjärjestysten avulla voidaan edistää suun-
nitelmallista ja laadukasta rakentamista, kulttuu-
ri- ja luonnonarvojen huomioon ottamista sekä 
hyvän elinympäristön toteutumista. Näihin kysy-
myksiin liittyvien strategisten linjanvetojen mää-
rittelyssä ja reunaehtojen asettamisessa rakennus-
järjestysten rooli on syytä ottaa huomioon.
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Edellä kuvattujen ohjausvälineiden lisäksi toteutuvan ympäristön laatuun, toiminto-
jen yhteensovittamiseen ja toteutuksen ajoitukseen liittyviä tärkeitä valintoja tehdään 
asemakaavoituksessa, erilaisissa maankäytön toteuttamisohjelmissa ja myös raken-
tamisen ohjaamiseen liittyvissä menettelyissä. Toteuttamisen ohjelmointiin liittyvät 
myös aiesopimukset, joissa eri toteuttajatahot, esimerkiksi kunnat ja valtio sopivat 
toteutukseen liittyvistä vastuista ja ajoituksesta.
Kun pohditaan vapaamuotoisten suunnitteluvälineiden (esimerkiksi rakennemalli 
tai kehityskuva) sekä maankäyttö- ja rakennuslain mukaisten suunnitteluvälineiden 
suhdetta alueidenkäytön strategisessa ohjaamisessa, kysymys on pitkälti siitä, missä 
tilanteessa on tarpeellista lähteä tiukemmin määrittelemään ja sitomaan suunnittelun 
vapausasteita juridisesti sitovilla kehittämisperiaatteilla ja reunaehdoilla.
Oikeusvaikutteisessa kaavassa määritellyistä periaatteista poikkeaminen edellyt-
tää uuden samantapaisen prosessin läpikäymistä. On tunnistettava ne tilanteet ja 
asiat, joissa tällaiset periaatteet on syytä määritellä maakuntakaavassa, yhteisessä 
yleiskaavassa tai yleiskaavassa. Tällaisia kysymyksiä liittyy kaupunkiseudun tasolla 
esimerkiksi kaupan sijainnin ohjaamiseen, liikennejärjestelmän perusratkaisuihin tai 
hajarakentamisen ohjaamiseen. 
Esimerkkejä:
• Uudenmaan maakuntakaavan uudistaminen, Uudenmaan ja  
Itä-Uudenmaan rakennemallit
Uudenmaan maakuntakaavan uudistaminen etenee rakennemallitarkastelun kautta 
kaavaluonnos- ja ehdotusvaiheeseen. Rakennemallitarkastelun keskeisiä strategisia 
kysymyksiä ovat olleet:
• Millä tavoin ja miten pitkään nykyistä rakennetta voidaan kehittää ilman uusien 
ratojen rakentamista?
• Mihin, milloin ja miten uusi rakentaminen tulisi ohjata sen jälkeen kun olemassa 
olevaa rakennetta on tiivistetty?
• Missä ja miten raideverkkoa kehitetään?
• Kannattaako kehittää mieluummin suurempia toiminnoiltaan monipuolisia kaupun-
keja kuin tiheämpää pienistä asemanseuduista koostuvaa helminauhaverkkoa?
• Minkälaisia taloudellisia, ympäristöllisiä, liikenteellisiä sekä seudun kehitykseen ja 
kilpailukykyyn liittyviä vaikutuksia eri rakenneratkaisuilla on?
Rakennemallit perustuvat aluetalouden kasvuun ja siihen, että koko Uusimaa pysyy 
kohtuullisen kilpailukykyisenä ja vetovoimaisena alueena. Tavoitteena on koko Uuden-
maan noin 430 000 asukkaan ja 250 000 työpaikan kasvu vuodesta 2005 vuoteen 2035.
Uudenmaan maakuntakaavan uudistamistyön pohjaksi tehdyssä rakennemallityössä 
on vertailtu keskenään kolmea periaatteiltaan erilaista vaihtoehtoista rakennemallia 
– Monikeskusmalli, Sormimalli ja Silmukkamalli. 
Monikeskusmallilla selvitetään nykyisten kaupunkien ja taajamien hyödyntämistä 
vaihtoehtona uusien ratojen kasvukäytäville tai uusille taajamille. Nykyisiä keskuksia 
kehitetään edelleen monipuolisemmiksi. Monikeskusmallista on laadittu kaksi ala-
vaihtoehtoa (kylä- ja hajamallit), joilla tutkitaan lisäksi hajarakentamisen vaikutuksia. 
Malleissa on sijoitettu 28 000 asukasta joko kyliin tai tasaisesti asemakaava-alueiden 
ulkopuolelle. Kasvua on rataverkon ulkopuolella muita malleja enemmän.
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Sormimalleilla tutkitaan nykyisten ja uusien ratakäytävien kehittämistä ja vaiheistusta. 
Mallien tavoitteena ovat suurten ja toiminnoiltaan monipuolisten asemanseutujen muo-
dostamat ”sormet”. Sormimalli on jaettu alavaihtoehtoihin, joissa kussakin kehitetään 
vain yhtä vaihtoehtoista ratakäytävää.
Sormimalli A: Nykyiset ja päätetyt radat (Kehärata, Länsimetro Matinkylään), sekä 
Kerava–Nikkilä -rata.
Sormimallit B1–B3: Uudet vaihtoehtoiset radat A:n lisäksi.
• B1 Porvoon suunta (HELI-rata, joka jatkuu Pietarin yhteytenä).
• B2 Nurmijärven suunta (Klaukkalan–Hyvinkään -rata).
• B3 Lohjan suunta (Länsirata).
Sormimalli C: lyhyet nivelradat A:n lisäksi Östersundomiin, Histaan ja Klaukkalaan 
sekä metro Kirkkonummen Sundsbergiin.
Kaikissa alavaihtoehdoissa on lisäksi mukana kaukoliikennettä palveleva lentoasemara-
ta eli Lentorata, koska se mahdollistaa pääradan kapasiteetin kasvattamisen nykyisestä. 
Asemanseutujen ulkopuolelle ei ole Sormimalleissa lisätty väestöä eikä työpaikkoja.
Silmukkamallin periaatteena on pienten asemanseutujen tiheä verkko, joista muo-
dostuu ratakäytäviin helminauhamainen taajamarakenne.
Mallissa muodostetaan kolme ratasilmukkaa:
Rantarata–Hyvinkään -rata–Länsirata.
Päärata–Klaukkalan -rata.
Päärata–Kerava–Nikkilä -rata–Itärata. Itärata toimii metroyhteytenä Söderkullassa.
Itäisen silmukan lisäksi avataan kaupunkirata Söderkulla–Porvoo. Pietarin yhteys toi-
mii Lahden kautta. Lähinnä kaukoliikennettä palveleva lentoasemarata avataan ja sen 
varrelle kehitetään uusi Sulan asema Tuusulaan. Kasvu keskittyy ratasilmukoiden 
pienempiin asemanseutuihin, joissa on keskimäärin yhteensä noin 9 000 asukasta tai 
työpaikkaa 1 kilometrin säteellä asemasta. 
Uudenmaan ja Itä-Uudenmaan maakuntahallitukset päättävät yhdistyvän laajan Uuden-
maan maakuntakaavan pohjaksi otettavasta perusrakenteesta. Ratkaisu ei ole yksikään 
rakennemalleista sellaisenaan, vaan se tulee koostumaan eri mallien parhaimmista 
ominaisuuksista. Päätöksen pohjana on kuitenkin strategisluonteisia valintoja. Valitta-
vassa rakenteessa tulisi uudisrakentaminen ohjata mahdollisimman pitkään nykyiseen 
taajamarakenteeseen asemanseutuja painottaen. Kehitys voi tällöin varsin pitkään 
tukeutua nykyiseen rakenteeseen ja nykyisiin ratakäytäviin. Nykyinen asemakaava-
varanto ja kuntien suunnitelmat mahdollistavat rakentamisen varsin pitkälle. Tämä 
edellyttää kuitenkin investointeja rataverkon kapasiteetin lisäämiseksi. Seudun kehi-
tyspotentiaalia ei kannata hajauttaa useiden suurten uusien keskusten yhtäaikaiseen 
rakentamiseen. Uusien hankkeiden priorisointi ja ajoittaminen on erityisen tärkeää. 
Vaikka keskityttäisiin nykyisen taajamarakenteen eheyttämiseen ja tiivistämiseen, niin 
myöhempään kehitykseen tulisi varautua säilyttämällä mahdollisuus kokonaan uusien 
ratakäytävien avaamiseen.
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• Tampereen kaupunkiseudun rakennesuunnitelma
Tampereen kaupunkiseudun rakennesuunnitelmassa tehtiin keskeisiä strategisia va-
lintoja sen suhteen, miten kaupunkiseudun kasvua voidaan ohjata kestävällä tavalla. 
Rakennesuunnitelma kytkettiin tiiviisti samaan aikaan käynnissä olleiden Tampereen 
kaupunkiseudun asuntopoliittisen ohjelman, ilmastostrategian ja liikennejärjestelmän 
kehittämisohjelman laatimiseen.
 
Rakennesuunnitelmassa kaupunkiseudun kasvu haluttiin ohjata ensisijaisesti kunta- ja 
alakeskuksiin, joita tiivistetään ja joiden roolia korostetaan kaupan, julkisten palvelujen, 
palvelutyöpaikkojen, keskustahakuisten työpaikkojen ja asumisen keskittyminä. Kasvua 
osoitettiin merkittävästi myös nykyisen yhdyskuntarakenteen sisälle, erityisesti jouk-
koliikenteellä hyvin saavutettaville alueille. Rakennesuunnitelman laatimisen yhteydessä 
suunniteltiin seudun joukkoliikennejärjestelmä. Lisäksi osoitettiin yhdyskuntaraken-
teen uudet kasvualueet, joiden keskeisenä valintakriteerinä oli niiden sijainti suhteessa 
nykyiseen yhdyskuntarakenteeseen sekä joukkoliikenne- ja palveluverkkoon. Näitä 
uusia yhdyskuntarakenteen laajenemisalueita osoitettiin mahdollisimman vähän. 
Rakennesuunnitelman tavoitteina on ollut edistää asukkaiden sujuvaa arkea sekä vas-
tata kestävän kehityksen haasteisiin ja ilmastonmuutokseen mm. henkilöautoriippu-
vuutta vähentämällä, joukkoliikennejärjestelmää kehittämällä ja yhdyskuntarakennetta 
tiivistämällä. Kaupunkiseudun joukkoliikennejärjestelmäksi valittiin busseista, lähijuna-
liikenteestä ja katuraitiotiestä koostuva yhdistelmäratkaisu. Keskustoja ja alakeskuksia 
kehitetään kävelypainotteisina. Asumisen laadun kehittämiseksi rakennesuunnitelmas-
sa on osoitettu kehitettävät vihervyöhykkeet ja määritelty asuntotarjonnan monipuo-
listaminen jatkosuunnittelun keskeiseksi tavoitteeksi.
Merkittävä yhteinen tahtotila kunnilla oli ohjata vähintään puolet seudun väestönkas-
vusta Tampereelle. Samoin rakennesuunnitelman toteuttamisen ohjaamiseen ja toteu-
tumisen seurantaan oli selkeä tahto. Taajamatonttien riittävällä tuotannolla pyritään 
vähentämään hajarakentamispaineita. Kaupunkiseudun kasvuun varautumisen katsot-
tiin edellyttävän, että kuntien maanhankintaa ja tonttituotantoa lisätään merkittävästi.
Rakennesuunnitelma on kaupunkiseudun kuntien yhteistyössä laatima maankäytön 
strategia, jolla ei ole oikeusvaikutuksia, vaan se ohjaa kaupunkiseudun kunnanvaltuus-
tojen hyväksyminä kuntien toimintaa. Ohjelmoitavina olevat kuntien omat toteutta-
misohjelmat ja päätökset niistä tuovat toteutuessaan lisätukea rakennesuunnitelman 
toteuttamiselle. Rakennesuunnitelmatyön merkitys näkyy siinä, miten hyvin sen peri-
aatteet toteutuvat kaupunkiseudulla tulevien vuosien maapolitiikassa, kaavoituksessa, 
toteuttamisohjelmissa ja lupakäytännöissä. 
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• Lahden kaupungin strategia 2025 ja yleiskaava 2025
Lahden kaupungin yleiskaavan tarkistaminen käynnistettiin vuonna 2009. Samaan aikaan valmisteltiin kaupungin 
strategiaa. Valtuusto hyväksyi strategian 1.6.2009 ja yleiskaavan tavoitteet laadittiin strategian pohjalta. Kau-
pungin strategia tulee yleiskaavan kautta todellisuudeksi kaupunkirakenteessa. 
Yleiskaava ja strategia on tarkoitus käsitellä ja tarvittaessa tarkistaa valtuustokausittain. Yleiskaavan valmistelu-
aikataulu on nopea, mutta tavoitteena on läsnä oleva yleiskaava, joka elää muutostarpeen mukaan. Tavoitteena 
on myös, että yleiskaavan 2025 valmistelu vaikuttaa strategian 2025 tarkistukseen ja päinvastoin. Yleiskaava 
laaditaan oikeusvaikutteisena.
Yleiskaavan valmistelulla halutaan jalkauttaa yleiskaavan ja samalla strategian sisältö. Tähän on panostettu kaikilla 
tasoilla. Yleiskaavatyöhön vaikuttava suuri tietomäärä on laajasti esillä. Tavoitteiden osittainen ristiriitaisuus 
on esitelty niin päättäjille kuin suurelle yleisölle. Yleiskaavaa valmistellaan omana työnä koko kaupunkisuun-
nittelun henkilöstön, teknisen ja ympäristötoimialan sekä muiden yksiköiden edustajien voimin. Yleiskaavan 
aluevaraukset tulevat näin tutuiksi ja perustelluiksi asemakaavoittajille ja muille suunnittelijoille. Päättäjät ovat 
osallistuneet tavoitteiden toteuttamisen edellyttämien rakenteellisten valintojen tekemiseen jo ideointivaihees-
sa. Luonnosvaihtoehdot laaditaan näiden valintojen pohjalta. 
Ilman sanoja "kestävä kehitys", "ilmastonmuutos", "tiivistäminen", "joukkoliikenne", "kävelykeskusta" ei yleiskaa-
vasta ole juurikaan keskusteltu. Nämä tavoitteet ovat muokanneet asenteita jo ensimmäisen valmisteluvuoden 
aikana.
• Oulun kaupunkiseudun yhteinen yleiskaava
Oulun kaupunkiseudun yleiskaavan strategia on laadittu vuonna 1999. Tällöin todettiin, että seudun yleiskaavoi-
tus on luonteeltaan strategista suunnittelua, jossa tavoitteiden määrittely on keskeinen työvaihe. Laadittavan 
yleiskaavan tavoitteet määriteltiin tässä vaiheessa. Tavoitteet koskivat väestön ja työpaikkojen määrää, seudun 
kehittämistä toiminnallisena ja taloudellisena kokonaisuutena sekä sosiaalisesti ja kulttuurisesti tasapainoisena 
alueena. Myös kaupunkikuvalliset, maisemalliset ja ympäristötavoitteet määriteltiin. Lisäksi asetettiin sekto-
rikohtaiset erityistavoitteet, joiden avulla pyrittiin liikenteen ja maankäytön yhteensovittamiseen siten, että 
kaupunkiseudun yhdyskuntarakenne kehittyy väestömäärältään ja seudun toimintoihin nähden optimaalisesti. 
Tavoite- ja strategiavaiheessa työssä oli mukana seudun seitsemän kuntaa.
Yleiskaavatyön aikana seudun eri elimissä käytiin keskustelua siitä, mikä on yleiskaavan tarkkuustaso. Yleis-
piirteistä yleiskaavaa kannattivat etenkin ne, joilla oli tarkoitus tarkentaa seudun yleiskaavaa omilla kuntakoh-
taisilla yleiskaavoilla. Yksityiskohtaista yleiskaavaa esittivät ne kunnat, joissa seudun yleiskaava jäisi ainoaksi 
yleiskaavaksi osalla kunnan aluetta. Keskustelua käytiin myös siitä, mitä asioita seudun yleiskaavalla ohjataan. 
Työ eteni rakennemallivaiheen kautta yleiskaavaehdotukseksi, jossa on esitetty tavoitteellinen yhdyskuntara-
kenne, keskus- ja liikenneverkko, suojelu- ja virkistysalueet sekä merkittävät seudulliset hankkeet. Tämän lisäksi 
yleiskaavassa esitetään luonnon- ja kulttuuriympäristön sekä maiseman kannalta arvokkaat alueet ja kohteet. 
Yleiskaava on tarkkuustasoltaan yleispiirteinen, mutta esitystapa ohjaa tulkitsemaan sitä paikoitellen liiankin 
yksityiskohtaisesti.
Seitsemän kunnan alueelle laaditun yleiskaavan laatimisen jälkeen yleiskaavaa laajennettiin seudun kolmen 
eteläisen kunnan alueelle. Yleiskaavan tavoitteet säilyivät jo aiemmin päätetyn mukaisena. Rakennemallien ja 
kaavan laatimisvaiheissa, mikä kesti yhteensä kuusi vuotta, on noudatettu maankäyttö- ja rakennuslain mukaista 
kuulemismenettelyä. Asukkaat ovat voineet ottaa kantaa kaikissa vaiheissa kirjallisesti sekä myös suullisesti 
rakennemallien ja kaavojen esittelytilaisuuksissa. Kunnat ja viranomaiset ovat antaneet lausunnon rakennemalli-, 
luonnos- ja ehdotusvaiheessa. Valmistelusta ja päätöksenteosta ovat vastanneet Oulun seudun toimielimet.
Yhteinen yleiskaava ohjaa maankäyttö- ja rakennuslain mukaisesti alueen asemakaavoitusta, jos kuntien omat 
yleiskaavat eivät syrjäytä sitä. Maakuntakaava ohjaa kuitenkin alueen kuntakohtaisten yleiskaavojen laatimista.
33Suomen ympäristö  28 | 2010
• Äänekosken strateginen yleiskaava
Uuden Äänekosken kaupungin muodostamisen yhteydessä päätettiin oikeusvaikutuk-
settoman yleiskaavan (Rakenneyleiskaava 2016) ja kolmen uuden kunnan taajaman 
(Äänekoski, Suolahti, Sumiainen) osayleiskaavojen laatimisesta. Tavoitteeksi asetettiin 
Äänekosken kehittäminen vahvaksi ja vetovoimaiseksi osaksi Äänekoski–Jyväskylä–
Jämsä -vyöhykettä.
Strategialuonteisessa rakenneyleiskaavassa määriteltiin erilaisten rakennemallien poh-
jalta uuden kunnan maankäytön kehittämisperiaate, jota on ryhdytty välittömästi to-
teuttamaan oikeusvaikutteisten yleiskaavojen avulla. Taajamien osayleiskaavojen lisäksi 
on laadittu kaksi osayleiskaavaa kyläalueille, jotka rakenneyleiskaavassa määriteltiin 
kehitettäviksi palvelukyliksi. Menettely on varmistanut sen, että oikeusvaikutukset-
toman strategiakaavan laadinnan yhteydessä tehdyt valinnat ovat nopeasti siirtyneet 
ohjaamaan käytännön kaavoitusta.
Suunnittelun tavoitteissa korostui avoin ja vuorovaikutteinen suunnitteluprosessi, jon-
ka kuluessa uuden kunnan alueelta laadittiin laaja nykytilanteen analyysi maankäytön 
suunnittelun ja muun kunnallisen päätöksenteon pohjaksi. Uusi kunta haluttiin tehdä 
tutuksi asukkaille, päättäjille ja yhteistyökumppaneille. Työn yhteydessä laadittiin mm. 
koko kaupungin alueen kattava luontoselvitys, maisemaselvitys ja rakennusinventointi, 
joiden laadinta erillisinä hankkeina olisi ollut haasteellinen tehtävä. 
Strategisia valintoja tehtäessä haluttiin painottaa ”puhtaan pöydän periaatetta”: tiukasti 
ennakolta sidottuja lähtökohtia suunnittelulle ei asetettu vaan kehitettävä kuntamalli 
valittiin toisistaan selvästi poikkeavien rakennemallivaihtoehtojen pohjalta (”Moot-
toritie on kuuma”, ”Kaupungin valot”, Kalliolle kukkulalle”). Keskeinen strateginen 
pyrkimys oli myös sitouttaa eri osapuolet strategisen yleiskaavan ja siihen pohjautuvien 
juridisten osayleiskaavojen toteuttamiseen.
Merkittävä osa suunnittelua oli alueiden käytön strategia: toimenpideohjelma, joka 
käsittää kunnan maankäytön kehittämisen ohella myös muita merkittäviä toimialuei-
ta. Valittuun rakennemalliin perustuvassa toteuttamisohjelmassa kuvataan mm. asu-
miseen, elinkeinojen kehittämiseen, palvelujen järjestämiseen sekä virkistykseen ja 
hyvinvointiin liittyviä toimenpiteitä. 
Oikeusvaikutukseton koko kunnan alueen käsittävä rakenneyleiskaava edusti suun-
nitteluprosessissa kaavan muodossa esitettyä kuntasuunnittelua, jonka yhteydessä 
oli hedelmällistä käydä keskustelua kunnan eri osien kehittämisvaihtoehdoista. Vaikka 
kaavalla ei olekaan juridista yksityiskohtaisempaa kaavoitusta ohjaavaa oikeusvaikutus-
ta, kuvaa se asiallisesti kaupungin ylimmän päätöksentekoelimen tahtoa maankäytön 
järjestämisestä. Maankäytön suunnittelun osalta rakenneyleiskaavaa toteutetaan ensi 
sijassa oikeusvaikutteisia taajamien ja kylien osayleiskaavoja laadittaessa sekä asema-
kaavapäätösten yhteydessä. Tavoitetilanteessa rakenneyleiskaavassa päätetyt linjaukset 
voivat vaikuttaa myös yksittäisiin poikkeamis- ja suunnittelutarvepäätöksiin.
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5  Tietopohja
5.1 
Tiedon tarve
Alueidenkäyttöön liittyvien periaatteellisten linjausten tekeminen vaatii hyvää ja 
oikein kohdennettua tietoperustaa, jossa keskitytään valintojen ja päätöksenteon 
kannalta oleellisiin asioihin. Oikeanlainen, oikein mitoitettu ja havainnollinen tieto 
sekä sen vuorovaikutteinen käsittely on välttämätön pohja alueidenkäyttöön liitty-
ville strategisille valinnoille. Liian usein kiinnitetään huomiota pelkästään tiedon 
määrään laadun kustannuksella. Vaarana on tällöin, että tietoa ei käytetä valintojen 
perusteena, vaan ratkaisut perustuvat erilaisiin ennakkokäsityksiin ja uskomuksiin.
Alueidenkäytön suunnittelijat arvioivat kaavallisen suunnittelun tietotarpeita 
usein ensisijaisesti lainsäädännön asettamien reunaehtojen näkökulmasta. Maan-
käyttö- ja rakennuslainsäädännössä on lähdetty siitä, että kaavojen tulee perustua 
riittäviin tutkimuksiin ja selvityksiin. Kaavoja varten tehtävien selvitysten on annet-
tava riittävät tiedot, jotta voidaan arvioida suunnitelmien toteuttamisen merkittävät 
välittömät ja välilliset vaikutukset:
• Ihmisten elinoloihin ja elinympäristöön
• Maa- ja kallioperään, veteen, ilmaan ja ilmastoon
• Kasvi- ja eläinlajeihin, luonnon monimuotoisuuteen ja luonnonvaroihin
• Alue- ja yhdyskuntarakenteeseen, yhdyskunta- ja energiatalouteen sekä liiken-
teeseen
• Kaupunkikuvaan, maisemaan, kulttuuriperintöön ja rakennettuun ympäris-
töön.
Kaavaprosessien yhteydessä tuotettu tieto palvelee suunnittelua, vuorovaikutusta 
osallisten kanssa ja päätöksentekoa. Tiedon riittävyyden kannalta on oleellista, että 
sen avulla voidaan varmistua kaavoja koskevien sisältövaatimusten täyttymisestä. 
Tällaisen tiedon tuottamiseen on tehty monia oppaita ja niihin liittyvää tietoa löytyy 
ympäristöhallinnon www-sivuilta (www.ymparisto.fi). Ohjeistuksessa on painotettu 
keskittymistä niihin olennaisiin kysymyksiin, jotka kaavan tarkoitus ja ohjausvaiku-
tus huomioon ottaen nousevat tärkeiksi.
Tämäntapaisen puhtaan substanssilähtöisen tarkastelun lisäksi tiedon tarvetta on 
kuitenkin alueidenkäytön strategisessa ohjaamisessa välttämätöntä lähestyä laajem-
man jäsentelyn pohjalta. Kun lähdetään keskustelemaan merkittävistä alueidenkäy-
tön linjauksista, on syytä valmistautua vastaamaan seuraavanlaisiin kysymyksiin:
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Taulukko 2. Merkittäviin alueidenkäytön linjauskysymyksiin liittyvän tietopaketin peruskysymykset.
Mistä tarve nousee? 
Esimerkiksi:
• Valtakunnalliset strategiat ja tavoitteet 
(ilmastonmuutos, yhdyskuntarakenteen 
eheytyminen ym.)
• Väestön ja liikenteen kasvu
• Merkittävät luonnon- ja kulttuuriympäris-
tön arvoihin liittyvät kysymykset
• Taloustilanne (maankäyttöön liittyvät 
vaikutukset palvelujen taloudelliseen jär-
jestämiseen ym.)
• Elinkeinoelämän ja yritysten tarpeet
• Asukkaiden ja järjestöjen merkittäviksi 
kokemat asiat
Mitä linjauksen toteuttaminen edellyttää? 
Esimerkiksi:
• Maapolitiikan linjanvetojen tekeminen (maan-
hankinnan tehostaminen, maapoliittisten kei-
nojen käyttö ym.)
• Yhdyskuntarakenteen tiivistäminen ja hajara-
kentamisen ohjaus nykyistä tehokkaammin
• Elinympäristön laadun parantaminen (panos-
taminen julkisen ympäristön suunnitteluun, 
elinympäristön esteettömyys ym.)
• Infrastruktuurin kehittäminen (pyöräily- ja 
jalankulkuyhteyksien kehittäminen ym.)
Minkälaisia välineitä linjauksen  
toteuttamisessa tarvitaan? 
Esimerkiksi:
• Maakuntakaavan ratkaisujen tarkistaminen
• Kuntien yhteisen kaupunkiseudun raken-
nemallityön käynnistäminen ja sen kytke-
minen maakuntakaavan ja kuntien omien 
yleiskaavojen tarkistuksiin
• Kaupunkiseutua koskevan alueidenkäytön 
toteuttamisohjelman laatiminen
• Suunnittelutarveratkaisuja koskevien peri-
aatelinjausten tiukentaminen
Minkälaisia merkittäviä vaikutuksia on 
odotettavissa? 
Esimerkiksi:
• Millä tavalla edellytykset hallita kuntataloutta 
muuttuvat?
• Minkälaisten mekanismien kautta linjaukset 
vaikuttavat ilmastonmuutokseen?
• Miten palvelujen saavutettavuus muuttuu?
• Minkälaisia merkittäviä vaikutuksia linjauksella 
on luonnon- ja kulttuuriympäristön arvoihin?
Kysymysten painotukset ja muoto sekä käsittelyn yksityiskohtaisuus riippuvat ti-
lanteesta ja asiayhteydestä, missä keskustelua käydään. Seutu- tai kuntastrategian 
laatimisen yhteydessä keskustelua käydään yleisemmällä tasolla kuin esimerkiksi 
rakennemallityön tai yleiskaavan lähtökohta- ja tavoitekeskustelussa. Strategisiin 
tavoitteisiin sitoutumisen ja yhteisen ymmärryksen edistämisen kannalta on kuiten-
kin oleellista, että nämä peruskysymykset ja niihin liittyvä täydentyvä tietopaketti 
on mukana kaikissa vaiheissa, kun käydään keskustelua alueidenkäytön tärkeistä 
linjakysymyksistä.
Päätöksentekotilanteissa usein kaikenlainen tieto sekä erilaiset väitteet ja uskomuk-
set risteilevät. On tärkeä tietää, milloin on kysymys tiedosta ja milloin arvoista tai 
uskomuksista, jotka eivät perustu mihinkään todennettavissa olevaan tietoon. Tällä 
tavalla muodostuu kokonaiskuva paitsi käytettävissä olevasta tiedosta, myös siitä, 
mitä ei tiedetä ja mitä tiedolta on käsiteltävän asian yhteydessä mahdollista odot-
taa. Kysymys tiedon epävarmuudesta muuttuvassa toimintaympäristössä ohitetaan 
usein liian kevyesti. Tiedon epävarmuus korostaa reaktiivisen toiminnan merkitystä 
haettaessa vaihtoehtoja ja ratkaisuja toteuttamaan tärkeäksi koettuja tavoitteita. Tar-
vitaan strategista navigointia tilanteessa, missä tieto tarjoaa vajavaiset merimerkit 
valintojen pohjaksi.
Päätöksentekotilanteessa on syytä kiinnittää huomiota siihen, että tehtävät ratkai-
sut näyttävät perustelluilta sekä käytettävissä olevan todennetun ja näyttöön perustu-
van tiedon että myös osallisten arvo- ja normimaailman näkökulmasta. Kolmas tärkeä 
näkökulma on tieto siitä, että ratkaisut on myös mahdollista käytännössä toteuttaa 
käytettävissä olevien resurssien puitteissa. Tämän näkökulman pitäminen mukana 
on tärkeää, jotta vältytään toiveajattelulta ja epärealistisilta strategisilta valinnoilta. 
On syytä korostaa myös avoimuuden ja vilpittömyyden merkitystä: päätöksenteon 
kannalta relevantit asiat, myös tiedon epävarmuus on tuotava esiin. Näistä näkökul-
mista tiedon tarvetta voidaan vielä tarkastella seuraavan jäsennyksen ja seuraavien 
kysymysten pohjalta.
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Taulukko 3. Strategisten valintojen perustana olevan tiedon arvioiminen eri näkökulmista.
Näyttöön perustuva  
tieto, mitä voidaan  
tietää?
• Valintojen pohjana on  
todennettu tutkimustieto, 
painavia ennusteita/  
skenaarioita tai yleistettävää 
kokemustietoa ja arvioidut 
johtopäätökset
• Valinnat pohjautuvat oma-
kohtaisiin kokemuksiin  
– esimerkiksi päätöksen-
tekijöiden opintomatkan 
kautta saatu näyttö ratkai-
sujen toimivuudesta toisella 
alueella
Toteutettavuuteen  
perustuva tieto, mitä 
voidaan tehdä?
• Kokonaisuus ja toteuttami-
nen ovat hallittavissa
• Ratkaisut ovat toteutetta-
vissa käytössä olevin  
resurssein
• Toteuttamisen edellyttämät 
kumppanuudet eivät perus-
tu toiveajatteluun
• Voidaan osoittaa, että voi-
mavarat ovat tehokkaassa 
käytössä
Arvoihin perustuva tieto, 
mitä halutaan tehdä?
• Tiedostetaan ratkaisujen 
arvosidonnaisuus
• Tuodaan esille, kenen  
intresseistä, tarpeista ja  
tavoitteista valinnat nou-
sevat
• Tiedostetaan valintojen 
liittyminen osallisten arvo- 
ja normimaailmaan niitä 
perusteltaessa
Esimerkki:
•   Erilaisen tiedon tuottaminen
Kaupunkiseudun strategisen rakenneyleiskaavan yhteydessä käsiteltiin hajarakentami-
sen ohjaamista seudun eri kunnissa. Käsittelyn pohjaksi oli koottu aineistoa hajaraken-
tamisen kehittymisestä kymmenen viimeisen vuoden ajalta sekä arvio nykykehityksen 
jatkumisen ilmastovaikutuksista verrattuna vaihtoehtoihin, joissa kehitystä ohjattaisiin 
tehokkaammin kuntien päätaajamiin sekä olevien kylien yhteyteen. Vaihtoehtojen 
taloudellisia vaikutuksia oli arvioitu yleispiirteisesti koko kaupunkiseudun tasolla. 
Vaihtoehdoista käyty keskustelu kärjistyi nopeasti kaupunki–maaseutu -vastakkain-
asetteluksi ja koko rakenneyleiskaavan käsittely uhkasi keskeytyä.
Jatkossa asian käsittelyä täsmennettiin tuottamalla konkreettisempaa tietoa vaihtoeh-
tojen taloudellisista vaikutuksista eri kunnissa sekä kuntien talouden että yksityista-
louksien näkökulmasta. Kuntatalouteen liittyviä vaikutuksia sosiaali- ja koulutoimien 
kannalta konkretisoitiin esimerkkien avulla. Tehtiin tarkastelu, jossa todettiin nykyke-
hityksen jatkamisen merkitsevän seuraavan kymmenen vuoden kuluessa merkittäviä 
vesihuoltoon liittyviä investointeja monessa kunnassa. Tarkasteltiin myös vaihtoehto-
jen vaikutuksia maatalouden harjoittamisen edellytyksiin tuotannon kannalta keskeisillä 
alueilla. Asioiden avoimen käsittelyn kautta löydettiin yhteisiä ohjaamisen periaatteita 
ja rakenneyleiskaavatyössä päästiin eteenpäin.
5.2  
Tiedon laajuus ja syvyys
Tietopohjan laajuus ja syvyys pitää sovittaa niihin valintoihin, mitä kulloinkin ollaan 
tekemässä. Liian yksityiskohtainen tieto yleispiirteisellä tasolla tehtävien valintojen 
yhteydessä saattaa johtaa keskustelun sivuun strategisesti tärkeimmistä linjakysy-
myksistä ja samalla suunnitteluprosessit kuormittuvat. Liian runsas tieto ei välttä-
mättä ohjaa olennaisten asioiden äärelle, vaan voi myös peittää niitä. Toisaalta taas 
pitää varmistua siitä, että mitään merkittäviä päätöksentekoon vaikuttavia asioita ei 
jää huomion ulkopuolelle.
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Päätettäessä esimerkiksi kaupunkiseudun rakennemallivaihtoehdoista tärkeitä ovat 
alue- ja yhdyskuntarakenteeseen liittyvät lähtökohdat ja vaikutukset. Minkälaisia 
vaikutuksia ratkaisuilla on esimerkiksi liikenteeseen, energian kulutukseen sekä 
seudullisesti merkittävien ekologisten yhteyksien ja virkistysreittien turvaamiseen? 
Tässä yhteydessä ei tarvita vielä yksityiskohtaista tietoa esimerkiksi ympäristön 
luonnon- tai kulttuuriarvoihin liittyvistä detaljikysymyksistä, elleivät ne ole luonteel-
taan sellaisia, että niiden johdosta koko laajemman ratkaisun edellytykset asettuvat 
kyseenalaisiksi.
Strategisen tason suunnittelussa on tietoa karsittava ja rajattava. On löydettävä 
suunnitteluvalintojen ja päätöksenteon kannalta olennainen tieto. Joissakin tilanteissa 
tarvitaan yksityiskohtaisemman tiedon luokittelemista ja pelkistämistä strategista 
käsittelyä varten. Tarvitaan rohkeutta välttää varmuuden vuoksi tehtävät selvitykset. 
Esimerkkejä:
•  Sipoon yleiskaavatyön rakennemallivaihtoehdot
Sipoon yleiskaava 2025:n laatiminen aloitettiin tammikuussa 2005. Yleiskaavan keskei-
senä tavoitteena oli tuottaa strateginen maankäyttösuunnitelma. Työn alkuvaiheessa 
koottiin ja laadittiin erilaisia kaavoitusta palvelevia selvityksiä, joista tärkein oli ra-
kennemalliselvitys. Siinä työstettiin kuusi erilaista yhdyskuntarakenteen, liikenteen ja 
mitoituksen rakennemallivaihtoehtoa.
Tuolloin arvioitiin, että Sipoo oli kehittynyt vaiheeseen, jossa Helsingin seudun kasvu-
paineet olivat luoneet kunnan omalle maankäyttöön liittyvälle päätöksenteolle merkit-
täviä muutospaineita. Toisaalta voitiin todeta, että Sipoolla, päinvastoin kuin monilla 
muilla kunnilla, oli useita vaihtoehtoisia tulevaisuuskuvia ja että kuntaa voitiin kehittää 
painottaen eri tavoin sen osa-alueita. 
Rakennemallityössä kuten muissakin selvityksissä asetettiin tärkeäksi lähtökohdaksi 
se, että työskentely suhteutetaan tavoiteltavan strategisen yleiskaavan tarkoittamaan 
yleispiirteisyyteen. Toisena tärkeänä lähtökohtana oli, että selvitysten ja vaikutusten 
arviointien laajuus ja syvyys muuttuu suunnittelun tason ja tarkkuuden edellyttämällä 
tavalla yksityiskohtaisemmaksi suunnitteluprosessin edetessä rakennemallivaiheesta 
kaavaehdotukseen. 
Elettiin vaihetta, jossa Helsingin seudun 14 kuntaa, Sipoo mukaan lukien, olivat hy-
väksyneet yhteistyösopimuksen, jonka mukaan seudulle laaditaan yhteinen maankäy-
tön, asumisen ja liikenteen strategia. Rakennemallityöllä pyrittiin vastaamaan tähän 
tilanteeseen tutkimalla toisistaan merkittävästi poikkeavia rakenteen ja mitoituksen 
mahdollisuuksia Sipoossa osana Helsingin seutua. Rakennemalleja arvioitiin laajasti ja 
monipuolisesti ulkopuolisen konsultin toimesta. Tällä haluttiin tuoda keskusteluun ja 
päätöksentekoon enemmän sisältöä ja uskottavuutta. 
Rakennemalleja työstettiin vuorovaikutuksessa osallisten ja päättäjien kanssa. Keväällä 
2006 pidetyn valtuustoseminaarin jälkeen työstettiin rakennemallia tulevan yleiskaa-
varatkaisun pohjaksi. Rakennemalli muodostettiin pääosin yhdistelemällä kuuden ra-
kennemallivaihtoehdon hyviä osaratkaisuja. Valtuusto hyväksyi sanallisessa muodossa 
olevan rakennemalliratkaisun elokuussa 2006.
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Rakennemalliratkaisua havainnollistamaan laadittiin myös karttaesitys, mutta virallinen 
päätös tehtiin sanallisessa muodossa. Voidaan varsin perustellusti arvioida, että kun 
mittakaavaan 1:50 000 laadittu yleiskaavaluonnos valmistui alkukeväällä 2007, perus-
tuivat sen maankäyttö-, liikenne- ja mitoitusratkaisut pääosin aiemmin tehtyyn raken-
nemallipäätökseen. Muilta osin maankäyttöratkaisut kehittyivät liittyen vaikutusten 
arvioinnissa ja vuorovaikutuksessa esiin tulleisiin uusiin ajatuksiin ja johtopäätöksiin.
Kaavoitusprosessille antoi oman lisävärinsä se, että Helsingin kaupunginvaltuusto päätti 
kokouksessaan kesällä 2006 esittää valtioneuvostolle, että Sipoon kunnan lounaisosa 
ja Vantaan kaupungin pieni kiilamainen alue liitetään Helsingin kaupunkiin. Korkein 
hallinto-oikeus päätti vuoden 2008 alussa hylätä asiaa koskevat valitukset. Tämän 
seurauksena keväällä 2008 valmistuneen yleiskaavaehdotuksen mukaista rakennetta 
muutettiin vastaamaan uusia kuntarajoja. 
Yleiskaavan toteuttaminen tarkoittaa käytännössä Sipoossa erittäin voimakasta kas-
vua. Kehittämisen ja kasvun hallitsemiseksi laadittiin yleiskaavan rinnalla kunnan kas-
vustrategian toteuttamista edistävä projektisuunnitelma. Tätä työtä jatketaan Sipoossa 
edelleen.
• Rakennetun kulttuuriympäristön arvokohteet uuden Hämeenlinnan 
strategiatyössä
Hämeenlinnan kaupunki on joutunut laajan kuntaliitoksen jälkeen pohtimaan strategisia 
lähtökohtia uudessa tilanteessa. Strategiatasolla on tärkeää, että merkittävät kohteet 
nostetaan selkeästi esiin ilman, että heti alussa lähdetään käymään keskustelua näiden 
alueiden suunnitteluperiaatteista. Tällaisia arvokohteita ovat esimerkiksi Hauhon van-
ha raitti ja Iittalan lasimäki. Strategiatasolla ei vielä tarvita tietoa siitä, miten alueita 
yksityiskohdissaan tullaan suunnittelussa käsittelemään.
Voidaankin puhua ns. karttuvan tiedon periaatteesta, jossa tietopohja perustuu juuri 
niihin kysymyksiin, joita kyseisessä valintatilanteessa ollaan ratkaisemassa. Suun-
nittelun tullessa yksityiskohtaisemmaksi voidaan tarkemmat selvitykset kohdistaa 
niihin alueisiin, joihin muutospaineet kohdistuvat. On tärkeää tuoda myös avoimesti 
esille, mitä kysymyksiä ollaan kulloinkin ratkaisemassa ja mitkä asiat tullaan tarkas-
telemaan myöhemmin.
Seuraavassa taulukossa on tarkasteltu tarvittavan tietopohjan luonnetta maankäyt-
töä koskevien strategisten linjausten kehittyessä muutostarpeen tunnistamisesta ja 
nykytilan arvioinnista tavoitteiksi, konkreettisiksi ratkaisuiksi ja toteutusohjelmiksi.
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Taulukko 4. Strategisten linjausten konkretisoituminen ja tarvittavan tietopohjan luonne. 
Strategisten  
linjausten  
konkretisoituminen
Tietopohjan luonne
Muutostarpeen 
tunnistaminen 
ja tilannekuvan 
muodostaminen
• Tilannekuvaa ja muutoksen tarpeellisuutta koskeva tilanne- ja  
perustelutieto
• Kytkentä maankäyttöön liittyviin seurantatietoihin ja indikaattorei-
hin
• Tärkeiden asioiden erottelu ja merkitysten luonti asioille – esimer-
kiksi sen havainnollistaminen, mitä seurantatiedot kertovat muutok-
sen tarpeesta
• Tavoitteena yhteisemmät tulkinnat tilanteesta ja muutostarpeesta 
sekä toimintaympäristön ja oman tilanteen ymmärtäminen
• Tärkeää avoimuus sekä kokemusten ja informaation vastaanotto, 
prosessin näkeminen yhteisenä oppimisena
Tavoitekuvan 
muodostaminen
• Tavoitteiden asettamista koskeva perustelu- ja ennakointitieto
• Arvovalinnat tulevat voimakkaasti esille, näyttöön perustuvan  
tiedon ja arvoperusteisen tiedon yhdistäminen
• Tavoitteena yhteinen ymmärrys ja yhteisemmät tulkinnat siitä, mitä 
tavoitteilla käytännössä tarkoitetaan
• Yhteyden säilyminen tunnistettuun muutostarpeeseen ja tilanne-
kuvaan
• Kytkentöjen tunnistaminen toteutettavuuteen ja resursseihin,  
"epärealististen" tavoitteiden karsiminen
• Tavoitteiden sisäisten ristiriitojen tunnistaminen 
Ratkaisumallin 
muodostaminen
• Ratkaisuja ja valintoja koskeva perustelu- ja ennakointitieto
• Vaikutustiedon analyyttinen kytkeminen niihin valintoihin, joita  
ollaan tekemässä – vaikutustiedon laadullinen yhteenvetäminen
• Vaihtoehtojen erojen tunnistaminen
• Tietojen esittäminen niin, että osallisten arvo- ja normimaailma 
otetaan huomioon
• Yhteyden säilyminen tavoitekuvaan
• Vahva kytkentä toteutettavuuteen ja resursseihin
Keinoista ja 
toimenpiteistä 
sopiminen,  
toteutus
• Täsmentyvä tieto toteuttamiseen liittyvistä välineistä sekä konk-
reettisista toimenpiteitä ja niiden ajoituksesta
• Prosessien johtamista ja edistämistä koskeva seuranta- ja arviointi-
tieto
• Etenemistä ja tuloksia koskeva arviointitieto, yhteyden säilyminen 
strategisten linjausten toteutumiseen
Vaihtoehtojen tarkastelu on useimmiten oleellista strategisia valintoja pohdittaessa. 
Vaihtoehtojen vertailu tiivistää, jäsentää ja tulkitsee vaihtoehtojen vaikutukset. Ver-
tailu selkeyttää keskeisiä valintatilanteita sekä tukee valintaa vaihtoehtojen välillä ja 
suunnitelmien jatkotyöstämistä tarkasteltujen vaihtoehtojen pohjalta. Vertailu tukee 
myös vuorovaikutusta, mm. näkemyserojen käsittelyä. 
Hyvien vaihtoehtojen tarjoaminen on oleellisen tärkeää tilanteessa, missä halu-
taan selkeästi ja tiukasti ohjata kehitystä johonkin suuntaan. Ellei ole tarjota hyviä 
vaihtoehtoja, asetetut reunaehdot ja rajoitukset murenevat nopeasti. Jos halutaan 
esimerkiksi kehittää toimivaa joukkoliikennekaupunkia, ovat keskustan kehityspo-
tentiaalin ylläpitoon liittyvät vaihtoehdot tärkeitä.
Vaihtoehtojen muodostamisessa ja esittämisessä on tärkeää kiinnittää huomiota 
siihen, että vaihtoehtojen keskeiset erot nousevat näkyviin. Esimerkiksi rakennemal-
lityön vaihtoehtotarkastelussa olemassa olevan rakenteen painoarvo on helposti niin 
suuri, että uusi rakenne ja sen vaihtoehtoihin liittyvät erot hukkuvat marginaaliin. 
Päätöksenteon kannalta oleelliset erot voidaan nostaa esiin kiinnittämällä huomiota 
vaihtoehtojen rakentamisen periaatteisiin sekä tiedon esittämiseen ja havainnollis-
tamiseen.
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Esimerkki:
•  Tampereen kaupunkiseudun rakennesuunnitelmatyöhön liittyneet vaihtoehdot ja niiden 
vertailu
Tampereen kaupunkiseudun rakennesuunnitelmatyössä haettiin neljällä rakennemallilla erilaisia tapoja vastata 
hyväksyttyihin tavoitteisiin: väestön voimakkaaseen kasvuun varautumiseen, yhdyskuntarakenteen tiivis-
tämiseen, keskustojen kehittämiseen, asuntotuotannon monipuolisuuden lisäämiseen, elinkeinojen kasvun 
tukemiseen, liikkumisen tapojen uudistamiseen sekä palvelujen saatavuuden parantamiseen yli kuntarajojen. 
Mallien tuli myös vahvistaa kaupunkiseudun kilpailukykyä. Kaupunkirakenteen kehittämisessä tuli huomioida 
ilmastonmuutos sekä kansainvälistymiskehitys, seudun kulttuuriperintö ja historia sekä elinympäristön laadun 
ja esteettömyyden kehittäminen.
Vaihtoehto 1 osoitti mahdollisimman suuren osan kasvusta Tampereen kantakaupunkiin ja kehyskunnis-
takin Tampereen rajan läheisyyteen. Malli korosti Tampereen asemaa, rakentamisen maa-aluetarve oli 
vähäisin mallin tiiveyden takia. Joukkoliikenteen, jalankulun ja pyöräilyn edellytykset olivat hyvät samoin 
kuin palveluiden saavutettavuus. Malli oli rakennusten energiankäytön ja CO2-päästöjen osalta edullisin. 
Asumismuodoiltaan malli oli kerrostalovaltaisin.
Vaihtoehto 2a osoitti kasvun lähijunaliikenteen ja bussiliikenteen laatukäytävien reittien varsille ja nosti 
rakennettavien asemanseutujen roolia uuden asumisen ja palveluiden sekä myös työpaikkojen sijaintipaik-
kana. Lähijunaliikenne palvelee erityisesti pitkiä, Tampereen keskustaan suuntautuvia matkustustarpeita. 
Vaihtoehto 2b osoitti kasvun rakennettavan katuraitiotieverkon ja bussiliikenteen laatukäytävien varteen. 
Mallissa osoitettiin rakentamiselle laajat uudet alueet Ylöjärveltä ja Tampereelta. Sekä palveluiden että 
katuraitiotien rakentamiskustannukset olisivat korkeat. Tässä mallissa tehtiin vähiten henkilöautomatkoja. 
Vaihtoehto 3 osoitti malleista eniten uutta rakentamista kehyskuntiin kunta- ja alakeskuksiin tukeutuen. 
Tarvittava rakentamisen maa-aluetarve oli vaihtoehdoista suurin, sillä rakentaminen oli mallinnettu väl-
jimmäksi.
Olemassa olevan rakennuskannan osuus säilyi seudun voimakkaaksi ennustetusta kasvusta huolimatta suurena 
ja mallien eroista huolimatta esimerkiksi erot kasvihuonekaasupäästöjen osalta jäivät tästä johtuen vähäisiksi. 
Kaikki mallit synnyttivät kasvihuonekaasupäästöjä nykykehitystä vähemmän. Mallien raideliikenneinvestointien 
suuruusluokissa ei ollut merkittäviä eroja, mutta osa malleista oli paremmin vaiheittain toteutettavissa. 
Vaikka mallivaiheessa vaihtoehto 1 tuntui monien mielestä liian Tampere-keskeiseltä, lopullisessa raken-
nesuunnitelmassa osoitettiin puolet väestökasvusta ja 60 % asuinrakentamisesta Tampereelle. Tampereen 
suureen osuuteen vaikuttaa myös asumisväljyyden kasvu. Tämä puolestaan osoitti, että tulee ottaa tehok-
kaaseen käyttöön sellainen joukkoliikenneväline, joka palvelee nimenomaan Tampereen kantakaupungin ja 
sen laajentumien olevaa ja uutta maankäyttöä, eli katuraitiotie. Samoin nähtiin, että seudun joukkoliikenteen 
kääntämiseksi nousuun tarvitaan bussien, katuraitiotien ja lähijunaliikenteen yhdistelmäratkaisu.
Vaihtoehtovaiheen kulkumuotojakauma-arviot antoivat ajattelemisen aihetta nostaessaan esille sen, miten 
suuri henkilöautoliikenteen kasvu tulisi olemaan. Merkittävää oli todeta, että pääseminen ilmastostrategias-
sa päätettyihin tavoitteisin nostaa joukkoliikenteen kulkumuoto-osuus 25 %:iin ja samoin kevyen liikenteen 
osuus 25 %:iin olisi mahdollista, mutta ei pelkästään maankäytön ja liikenteen yhteissuunnittelulla. Tavoitteisiin 
pääsemiseen tarvittaisiin lisäksi kevyttä liikennettä ja joukkoliikennettä tukevaa tieliikenteen hinnoittelua, 
joukkoliikenteen taksapolitiikkaa ja pysäköintipolitiikkaa. Oleellista oli myös nähdä, että yhdyskuntarakenteen 
ja liikennejärjestelmän suunnittelulla voidaan edistää ilmastonmuutoksen vastaista kehitystä, mutta seudulla 
tarvitaan lisäksi päätöksiä erityisesti energiantuotannosta ja energiatehokkuudesta. 
Vaihtoehtojen ja niiden vaikutusten arvioinnin pohjalta pyydettiin kunnilta ja sidosryhmiltä lausunnot. Tämä 
oli tärkeä välivarmistushetki, jolloin suunnittelulle saatiin kunnanhallitusten ja keskeisten sidosryhmien kannat. 
Näiden pohjalta oli helppo kirjata päälinjaukset jatkosuunnittelulle.
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5.3 	
Tiedon	esittäminen
Tiedon määrä, laajuus ja syvyys eivät aina ratkaise sitä, miten hyvin sitä käytetään hy-
väksi valintoihin liittyvässä keskustelussa ja päätöksentekotilanteessa. Tietoa voi olla 
liian vähän, mutta sitä voi olla myös liikaa tai ainakin puettuna sellaiseen muotoon, 
joka ei houkuttele käyttämään tietoa hyväkseen. Kaikissa näissä tilanteissa lopputulos 
saattaa olla se, että valinnat tehdään muulta kuin käytettävissä olevan tiedon pohjalta. 
Erityisen tärkeää on huolella pohtia sitä, minkälaista tietoa kannattaa tuottaa 
poliittisiin päätöksentekotilanteisiin. Päätöksentekoelimissä käytettävissä on usein 
hyvin rajallinen aika asioiden perustelujen esille tuomiseen. Tämä korostaa tiedon 
pelkistyksen, havainnollisuuden ja omaksuttavuuden merkitystä. Valintojen taustat 
ja vaikutukset on esitettävä yksinkertaisina ja helposti ymmärrettävinä. Pelkistyksestä 
huolimatta valmistelussa ja esittelyssä pitää säilyttää valmius syventää esiin nouse-
via kysymyksiä tarvittaessa päätöksenteon kannalta merkityksellisiin perustietoihin 
saakka. Tämä antaa esitettävälle tiedolle uskottavuutta ja luotettavuutta.
Esimerkkejä:
•		Kouvolan	paikkatietopohjaiset	tietoaineistot
Kouvolassa strategisen suunnittelun perustiedot esitetään riittävän yleisellä tasolla. 
Aluejaotus tehdään siten, että se soveltuu muutosten seurantaan pitkällä aikavälillä. 
Oheisessa kuvassa on esitetty 1990-luvun alussa laadittu kuva Kouvolan seudun perus-
rakenteesta. Sitä käytetään edelleen strategisessa suunnittelussa ja muutosten seuran-
nassa. Seurattavia tietoja ovat mm. asuntotuotanto ja väestömuutokset asemakaava-
alueilla, kaupunkiseudun lähialueilla, kyläkeskuksissa ja harvassa haja-asutuksessa.
Alueidenkäytön ja liikennejärjestelmän suunnittelua ohjaavat aluejaotukset arvioivat 
palvelutasoa, alueiden soveltuvuutta joukkoliikenteelle ja kevyelle liikenteelle sekä 
yhdyskuntarakenteen kustannuksia. Näiden aluejaotusten tarkoituksena on arvioida 
tulevia alueidenkäyttöratkaisuja yhdyskuntarakenteen, talouden, palvelujen hyödyn-
tämisen ja liikennemuotojen toimintaedellytysten mm. pyöräilyn ja joukkoliikenteen 
kannalta. 
 Jalankulku- ja pyöräilyvyöhykkeet
Kuva 12. Kouvolan seudun perusrakenne strategisessa suunnittelussa. © Kouvolan kaupunki.
 
Seudun aluerakenne Rakentamiskapasiteetin seuranta  
Kyläkeskus
Kaava-alue
Lievealue
Vaihettumisalue
Maaseutualue
Sisäisen kasvun alueet
Täydentävän kasvun alueet
Ulkoisen kasvun alueet
Kevyen liikenteen vyöhykkeet:
Jalankulkuvyöhyke 1 (keskustat)
Jalankulkuvyöhyke 2 (pyöräily-  
painoitteinen jalankulkuvyöhyke)
Pyöräilyvyöhyke
Pyöräilyvyöhyke (auto-  
painoitteinen pyöräilyvyöhyke)
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Kuntatalouden tehostamisen vaatimus on nostanut esille myös olemassa olevien jul-
kisten palvelujen verkostojen esim. peruskouluverkoston tehostamisvaatimuksen. 
Alueidenkäytön suunnittelussa lähipalveluperiaatetta ja turvallisten kulkuyhteyksien 
muodostamista on pidetty keskeisenä tavoitteena. 
Oheisissa kartoissa on kuvattu kouluverkoston kehittämistarvetta yleisellä palveluta-
sotarkastelulla sekä tarkemmin lähipalvelujen ja matkatuotoksen näkökulmasta. Kuva 
13 osoittaa peruskoulutilojen puutteen (keltainen-oranssi) suhteessa luonnollisen lähi-
alueen oppilaisiin. Kuvan kouluista sinisellä merkitty sijaitsee lähiön keskustassa ja sen 
luonnollisen lähialueen oppilasmäärä on suurempi kuin muiden koulujen. Toisaalta ym-
päristön kouluissa on vajaakapasiteettia, mikä luo esteen lähiökoulun laajentamiselle.
Lähiöiden pienet 1–2 luokan ala-asteen koulut ovat sivistystoimen talouden näkökul-
masta kalliita, millä seikalla on keskeinen merkitys käytännön päätöksenteossa kun 
verkostoja saneerataan. Lähipalveluperiaate tai kouluverkoston aiheuttama matka-
tuotos ovat tärkeitä, mutta suhteessa talouteen ja sivistystoimen toimintastrategiaan 
väistyviä perusteita.
•	 Valtion	ympäristöhallinnon	paikkatietoaineiston	hyödyntäminen
Seuraava kolmen kuvan sarja havainnollistaa, miten samaa aihepiiriä voidaan tarkastella 
eri tarkkuuksilla – yleispiirteisestä yksityiskohtaiseen. Kuvat on tehty osana hanketta, 
jossa on selvitetty paikkatietojen käyttömahdollisuuksia alueidenkäytön ohjausteh-
tävissä. Kuva 14 kertoo, miten taajamat ovat kehittyneet vajaan 20 vuoden aikana. 
Siitä saa yleiskäsityksen asutuksen laajenemisesta, sillä valtaosa asutuksesta sijoittuu 
taajamiin. Kuva näyttää, onko uusi asutus muodostunut olemassa olevan yhdyskun-
tarakenteen yhteyteen vai onko syntynyt uusia, rakenteesta irrallaan olevia taajamia. 
Yleispiirteisessä tarkastelussa voidaan hahmottaa, miten esimerkiksi yksittäinen kunta 
sijoittuu osaksi laajempaa kokonaisuutta. Tällainen mittakaava tukee hyvin strategisen 
tason tarkasteluja.
 
Koulujen  luonnollisten lähialueiden 
oppilaat
Peruskoulutilojen  tarve suhteessa  
lähialueen oppilaisiin 
Kuva 13. Esimerkki kouluverkoston kehittämistarpeeseen liittyvästä palvelutasotarkastelusta Kou-
volan seudulla. © Kouvolan kaupunki.
Kouluihin mahtuvat oppilaat  
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Kuva 14. Taajamien kehittyminen vuosina 1990–2008.
Kuva 15. Taajamien sisäinen rakenne.
Kuva 15 näyttää, millaista rakennetta on muodostunut taajamien sisälle. Tarkempi 
mittakaava mahdollistaa yksityiskohtaisemman tiedon esittämisen. Taajamien sisäiset 
asuinalueet on jaettu asuinrakennusten tyypin ja rakentamisen tehokkuuden mukaan 
kolmeen eri luokkaan. Kuva osoittaa, että tiiviimmin asuttuja kerros- ja pientaloalueita 
on suhteellisen pieni osuus taajamien asuinalueista. Melko suuri osa taajamista, etenkin 
uusista taajama-alueista, on harvaa pientaloasutusta, jossa rakentamistehokkuus ja 
asukastiheys ovat alhaisia. 
Taajamat 1990
Taajamat 2000
Taajamat 2008
Asuinalueet
Kerrostaloalueet 2008
Pientaloalueet 2008
Harva pientaloasutus 2008
Taajamat 2008
44  Suomen ympäristö  28 | 2010
Kuva 16. Yksittäisten asuin- ja lomarakennusten sijoittuminen.
Kuva 16 on mittakaavaltaan tarkin ja se kuvaa, miten yksittäiset rakennukset sijoittuvat 
suhteessa taajamiin. Rakennukset on luokiteltu asuin- ja lomakäytössä oleviin eli mm. 
teollisuusrakennuksia ei kuvassa ole mukana. Kuva osoittaa, että asuinrakennusrykel-
miä muodostuu myös taajamien ulkopuolelle. Näistä voi tulevaisuudessa muodostua 
uutta harvaan asuttua taajamaa. 
Rakennukset
Käytetään pysyvään asumiseen
Käytetään loma-asumiseen
Taajamat 2008
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6    Sitoutuminen
6.1 
Sitoutuminen on oppimisprosessi
Sitoutumisella tarkoitetaan tässä yhteydessä alueidenkäytön strategisiin linjauksiin 
liittyvää riittävän suurta yksimielisyyttä, jonka avulla voidaan turvata linjausten 
toteutuminen myös käytännössä. Sitoutumisen tarve liittyy siten alueidenkäytön 
nykytilanteen ja muutostarpeiden hahmottamiseen, tavoitteiden asettamiseen, 
ratkaisumallien hakemiseen ja konkretisoimiseen sekä myös valittaviin toteutta-
mistoimenpiteisiin ja edistämisen keinoihin. Kyse on alueidenkäyttöön liittyvien 
yksittäisten valintatilanteiden ymmärtämisestä ja liittymisestä laajempien periaat-
teiden toteutumiseen sekä halusta toimia linjakkaasti yhteisesti sovitulla tavalla ja 
etsiä yhteisiä ratkaisuja. 
Sitoutumisen haaste on se, onnistutaanko alueidenkäyttöön liittyvissä valinnoissa 
ja suunnitteluratkaisuissa pitämään riittävästi kiinni strategisista päämääristä ja 
linjauksista ilman, että ne tosiasiassa rapautuvat tehtyjen päätösten myötä, vaikka 
uskotaan ja uskotellaan toimittavan strategisten linjausten mukaisesti.
Sitoutumisessa on pitkälti kysymys oppimisprosessista, jossa mukana olevilta toimi-
joilta odotetaan valmiutta tarkistaa omia näkemyksiään prosessin kestäessä. Sitou-
tumisen edistämisessä on yleisellä tasolla syytä ottaa huomioon ainakin seuraavat 
asiat:
• Sitoutumista on perusteltua tarkastella sekä henkilöiden että organisaatioiden 
näkökulmasta. Organisaatioissa voi olla myös piileviä esteitä sitoutumiselle, 
esimerkiksi eri organisaatioiden ja hallintokuntien omat tulostavoitteet ja niihin 
liittyvät mittarit. Sama koskee muita taustaryhmiä. 
• Sitoutuminen edellyttää vaikutusmahdollisuuksia. On vaikea sitoutua asioihin, 
joihin ei liity omaa tekemistä, vastuita ja pätemisen mahdollisuutta.
• Sitoutumisesta puhuttaessa on syytä varmistaa riittävä yksimielisyys siitä, 
mihin oikeastaan sitoutumista haetaan.
• Osallisten arvostava ja reilu kohtelu on tärkeää. Kiitos ja kannustus luovat 
edellytyksiä yhteistoiminnallisuudelle.
• Myönteiset tulokset synnyttävät myönteistä kierrettä. Siksi on tärkeää, että 
seurantatiedon kautta voidaan osoittaa tuloksia ja tavoitellun kehityksen to-
teutumista.
• Yhteisen tekemisen ympärille voi rakentaa myös "projektiylpeyttä". Tämä voi 
koskea esimerkiksi rakennemalli- tai kehityskuvatyötä ja auttaa yhteenkuulu-
vuuden ja asian yhteiseksi kokemisen rakentamisessa.
• Sitoumusten ja lupausten julkisuus ja käsittelyn läpinäkyvyys sekä henkilökoh-
taisten panosten esilletuonti ja vastuun kasvottaminen edistävät sitoutumista.
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Sitoutuminen ei synny hetkessä ja hyvät prosessit tarvitsevat yleensä riittävästi aikaa 
asioiden vuorovaikutteiselle käsittelylle. Osallisten joukko on taustoiltaan, valmiuk-
siltaan ja tiedoiltaan useimmiten hyvin heterogeeninen ja tämä korostaa monipuoli-
sen tietopohjan ja asioiden yhteisen käsittelyn tarvetta. On kuitenkin syytä muistaa, 
että prosessien kesto tuo myös ongelmia ja aika saattaa ajaa käsiteltävien asioiden ohi. 
Siksi on tärkeää, että myös alueidenkäyttöön liittyvät prosessit rajataan sellaisiksi, 
että ne ovat hallittavissa kohtuullisessa ajassa.
6.2  
Yhteisen ymmärryksen hakeminen
Alueidenkäyttöön liittyviin strategisiin tavoitteisiin sitoutumisen kannalta on oleel-
lista, että nykytilanteen hahmotus ja siitä johtuva muutoksen ja kehittämisen tarve 
ymmärretään riittävän yhtenevällä tavalla. Ellei muutoksen tarvetta perustella ja 
käsitellä kunnolla, on myös jatkossa vaikea pitää kiinni tehdyistä linjauksista ja yk-
sittäiset päätökset murentavat nopeasti yleisellä tasolla määritellyt periaatteet. 
Edellä tietopohjan käsittelyn yhteydessä tuotiin esille niitä kysymyksiä, joista 
muutostarpeen tunnistamisessa ja tilannekuvan muodostamisessa on syytä lähteä 
liikkeelle. Olennaista on kytkentä alueidenkäyttöön liittyvään seuranta- ja indikaat-
toritietoon sekä yhteinen merkityksen luonti esille nousevalle tiedolle. Mitä merkit-
see esimerkiksi joukkoliikenteen käyttäjämäärien lasku jollakin kaupunkiseudun 
osa-alueella? Onko kysymys yhdyskuntarakenteen epäsuotuisasta kehityksestä vai 
ongelmista joukkoliikenteen palvelutasossa?
Hajarakentamisen ohjaaminen on hyvä esimerkki alueidenkäyttöön liittyvästä 
kysymyksestä, jossa strategisella tasolla määritellyt periaatteet ja niiden ristiriita 
käytännön yksittäisten päätösten kanssa nousee esille. Hajarakentamisen hillitsemistä 
ja yhdyskuntarakenteen eheyttämistä korostetaan monin tavoin valtakunnallisissa 
alueidenkäyttötavoitteissa, maakuntakaavoissa, yleiskaavoissa ja myös erilaisissa 
rakennemalleissa.
Käytännössä kuitenkin suurimmilla kaupunkiseuduilla yhdyskuntarakenteen 
hajoaminen ja hajarakentamisen suuri määrä on ongelma. Tämä viestii siitä, että 
tilannearviota ja nykykehityksen muutoksen tarvetta ei ole pystytty käsittelemään 
ja perustelemaan niin vahvasti, että sitoutuminen hajarakentamisen vähentämiseen 
ulottuisi yksittäisiin lupapäätöksiin saakka.
Alueidenkäytön strategisen ohjaamisen ongelmana voidaan yleisemminkin pitää 
sitä, että asetetut tavoitteet tai tehdyt linjaukset ymmärretään eri tavalla. Tämä voi 
olla tiedostettua tai tiedostamatonta. Väljillä ja yleispiirteisillä periaatteilla saatetaan 
tietoisesti hakea joustonvaraa ja erilaisia tulkintamahdollisuuksia ja korostaa reagoin-
timahdollisuuksia yksittäisiin hankkeisiin. Toisaalta voidaan aidosti kuvitella, että 
muut osalliset ovat ymmärtäneet tavoitteet samalla tavalla kuin ne itse ymmärretään 
ja sitoutuvat myös niiden noudattamiseen samojen periaatteiden mukaisesti, vaikka 
näin ei olekaan.
Onkin tärkeää, että maankäytön strategisten linjausten tarkentuessa "ymmärtämi-
nen varmistetaan" prosessin eri vaiheissa kiteyttämällä keskeiset periaatteet riittävän 
selkeästi. Tätä periaatetta on käsitelty kuvassa 17.
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Kuva 17. Strategisten linjausten kiteyttäminen niiden täsmentyessä. 
Sitoutumisesta puhuttaessa on muistettava, että alueidenkäytön strategisen ohjaa-
miseen liittyy aina tarve tarpeellisen joustavuuden ja liikkumavaran säilyttämiseen. 
Sitoutumisen nimissä perustellaan usein mitä tahansa alueidenkäytön yksityiskoh-
taista ratkaisua ja vedotaan tehtyihin yleispiirteisempiin linjauksiin.
Siksi on tärkeää käsitellä jollakin tavalla myös sitoutumisen tarkkuustasoa eli sitä, 
kuinka paljon tehtyä linjausta voidaan tulkita puoleen tai toiseen jatkosuunnittelussa 
tai käytännön toteutusvaiheessa. Sitoutumisen kohteena on enemmänkin tietty tavoi-
tesuunta sekä ratkaisujen ja tulosten aikaansaaminen kuin jokin tietty, täsmällisesti 
määritelty lopputulos. Oleellista on tunnistaa ne yksittäiset päätöksentekotilanteet, 
joilla on todellista strategista merkitystä ja jättää riittävästi liikkumavaraa jatkosuun-
nittelulle ja totutusvaihtoehdoille.  
 
Esimerkki:
• Strategisen tavoitteen suhde yksittäiseen hankkeeseen
Kunnan strategiassa korostui matkailun kehittäminen. Kunta halusi kehittyä helposti 
saavutettavana sekä kaikkina vuodenaikoina liikunnallisena loma- ja matkailukaupun-
kina, jossa on aitoa, monipuolista ja vireää toimintaa sekä aktiivisia tapahtumia ensi-
sijaisesti kotimaisille, mutta myös kansainvälisille matkailijoille.
Tämä strateginen tavoite oli tärkeänä lähtökohtana kunnan käynnistämässä yleiskaa-
vatyössä. Yleiskaavatyön yhtenä tuloksena oli keskeisten jatkuvien ulkoilu- ja virkis-
tysyhteyksien turvaaminen ja näiden reittien merkityksen korostaminen oli tärkeää 
taajama-alueiden lisäksi mm. haja-asutusalueiden rakennuslupien ja suunnittelutarve-
ratkaisujen käsittelyssä.
Strategiseen tavoitteeseen vedottiin voimakkaasti myös uuden lomakylähankkeen yh-
teydessä. Se sijoittui kuitenkin kulttuuriympäristön kannalta arvokkaalle alueelle, jossa 
maiseman säilyminen avoimena oli tärkeä lähtökohta. Lomakylä ei toteutunut aiottuun 
paikkaan, vaan toiminnalle haettiin kaavoituksen yhteydessä muita vaihtoehtoja.
MUUTOSTARPEEN
TUNNISTAMINEN
Muutostarpeen
nouseminen
esille Erillinen tieto,
selvitykset
Kokoava tieto,
nykytilanteen
inventointi
TAVOITEKUVAN
MUODOSTAMINEN
KEINOISTA JA
TOIMENPITEISTÄ
SOPIMINEN
Vaihtoehdot
Arviointi ja vertailu
Strategiset linjaukset Sektorikohtaiset
toimenpideohjelmat
ja niiden yhteensovitus Toteuttavan
suunnittelun prosessit
TOTEUTUS
PERIAATTEIDEN KITEYTYS JAYMMÄRRYKSENVARMISTAMINEN
TILANNEKUVAN
MUODOSTAMINEN
Visiot ja erisuuntaiset
intressit
Kokoava, priorisoitu
tavoitteisto
RATKAISUMALLIN
MUODOSTAMINEN
48  Suomen ympäristö  28 | 2010
6.3  
Osallistuminen ja vuorovaikutus
Käsiteltäessä sitoutumista alueidenkäyttöön liittyviin keskeisiin periaatteisiin, on 
syytä pohtia myös laajemmin osallistumisen ja vuorovaikutuksen merkitystä linja-
uksia tehtäessä. Suomen perustuslaissa korostetaan jokaisen mahdollisuutta osal-
listua elinympäristöään koskevaan päätöksentekoon. Maankäyttö- ja rakennuslaki 
painottaa osallistumisen ja vuorovaikutuksen merkitystä kaavaprosesseissa ja tämä 
koskee kaikkia kaavatasoja. Kaavaprosesseihin sisältyy myös varsin laaja valitusoi-
keus päätösten sisällöstä.
Alueidenkäyttöön liittyviä strategisia valintoja käsitellään kuitenkin paljon myös 
kaavaprosessien ulkopuolella, kuten tässä aineistossa on eri yhteyksissä tuotu esille. 
Rakennemalli- ja kehityskuvatyössä jäljitellään useimmiten ainakin jossain määrin 
kaavaprosessin muotoja, mutta seutu- ja kuntastrategioiden laatimisen yhteydessä 
laajempaa keskustelua osallisten kanssa käydään harvoin. Niissä käsittely ja päätök-
senteko tapahtuvat enimmäkseen edustuksellisen demokratian kautta.
Onkin syytä pohtia, miten asukkaiden ja muiden ympäristön käyttäjien osallistumi-
nen on perusteltua kytkeä maankäyttö- ja rakennuslain ulkopuolella tapahtuvaan 
alueidenkäytön strategisten linjausten käsittelyyn. Laajempaa osallistumisen ja vuo-
rovaikutuksen järjestämistä puoltavat seuraavat asiat:
• Alueidenkäyttöön liittyviä merkittäviä valintoja tehdään jo strategisia periaat-
teita määriteltäessä. Niihin voidaan sitoutua poliittisella tasolla voimakkaasti 
ja tehtyihin linjauksiin vedotaan myöhemmin kaavoja laadittaessa. Näissä ti-
lanteissa kaavojen laatimisvaiheeseen liittyvä osallistuminen ja vuorovaikutus 
koetaan näennäiseksi, jos halutaan vaikuttaa alueidenkäytön peruslinjauksiin.
• Osallistuminen tuottaa strategisten periaatteiden valmistelijoille tietoa asuk-
kaiden ja muiden ympäristön käyttäjien tarpeista ja arvostuksista. Ympäristön 
käyttäjien arkikokemus voi tuoda uusia näkökulmia suunnitteluun jo strategi-
sella tasolla.
• Strategisten linjausten edistäminen ja toteuttaminen edellyttävät monien eri 
toimijoiden yhteistyötä ja erilaisten näkemysten yhteensovittamista. Linjauksiin 
sitoutuminen edellyttää vaikutusmahdollisuuksia ja reiluksi koettua prosessia. 
Kun koetaan, että on oltu aidosti mukana käsiteltäessä strategisia periaatteita, 
on lopputulos helpompi hyväksyä siinäkin tilanteessa, että se ei ole kaikilta osin 
omien toiveiden mukainen. Avoimuus ja myös vaikeiden asioiden kohtaaminen 
on tärkeää luottamuksen syntymiselle.
• Poliittisiin valintoihin liittyy aina eri intressien punnintaa ja arvovalintoja. On 
tärkeää, että asukkaiden, muiden ympäristön käyttäjien ja eri viranomaistaho-
jen tieto välittyy päätöksentekijöille mahdollisimman oikeassa muodossa eikä 
pelkästään peitellysti eri taustaryhmien suodattamana.
On kuitenkin syytä muistaa, että esimerkiksi seutu- tai kuntastrategian laatimisessa 
ei ole kysymys kaavan tekemisestä ja niihin liittyvät alueidenkäytölliset linjaukset 
konkretisoituvat oikeudellisesti vaikuttaviksi reunaehdoiksi tai kehittämisperiaat-
teiksi vasta kaavajärjestelmän kautta. Tämä on syytä muistaa myös rakennemalli- ja 
kehityskuvatyöskentelyssä.
Strategisten linjausten määrittelyyn liittyvän osallistumisen ja vuorovaikutuksen 
haasteena on useissa tilanteissa niiden yleispiirteisyys. Kun suora liittyminen asuk-
kaiden ja muiden ympäristön käyttäjien arkeen puuttuu, kiinnostus strategiatyöhön 
voi olla vähäistä. Alueidenkäyttöön liittyvät strategiset linjaukset koskevat usein 
myös laajoja alueita. Suuri osallisten määrä vie paljon aikaa ja resursseja ja myös ker-
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Esimerkki:
• Strategisten periaatteiden täsmentyminen ja vaikeiden asioiden  
kohtaaminen Iisalmen keskustaseudun osayleiskaavassa
Iisalmen kuntastrategiassa on määritelty mm. seuraavat yleiset periaatteet:
• Vireä elinkeinoelämän ja osaamisen keskus
• Hyvät peruspalvelut taloudellisesti järjestävä kaupunki ja
• Inhimillinen Iisalmi
Tähän viimeiseen periaatteeseen liittyen kaupunki haluaa mm. voimakkaasti hyödyntää ranta-
alueita houkuttelevina ja kilpailukykyisinä asuntoalueina. Näitä lähtökohtia konkretisoivat linjaukset 
täsmentyivät kaupungin keskustaseudun strategiseen yleiskaavaprosessiin liittyneissä erilaisissa 
vaihtoehtotarkasteluissa.
Yleiskaavaan tehtiin kolme erillistä mallia, joissa tulkittiin kuntastrategian lauseita. Valituksi tuli 
malli, jossa yhdistyivät lauseet 2 ja 3 siten, että uudet asuinalueet suunniteltiin olemassa olevien 
peruspalveluiden ja infrastruktuurin ääreen olevaan yhdyskuntarakenteeseen tukeutuen hyödyntä-
en kuitenkin vesistömaisemaa ja luonnonympäristöä. Lisäksi kuntastrategian lause 1 vaikutti siten, 
että yleiskaavassa tehtiin elinkeinoelämän toimivuuden kannalta tärkeitä ratkaisuja turvaamalla 
kaupan, teollisuuden ja työpaikkarakentamisen tarpeet ja luopumalla samalla uusien asuinalueiden 
sijoittelusta alueille, jonne kohdistui asuntorakentamispaineita. 
Vaikeita asioita yleiskaavaprosessissa olivat matkakeskuksen suunnittelu, kulttuuriympäristöjen ja 
virkistysalueiden käsittely sekä rantarakentaminen. Olennaista oli ristiriitoja herättävien asioiden 
avoin nostaminen keskusteluun ja niiden monipuolinen käsittely yhteisissä tilaisuuksissa. Hankalia 
asioita ei haluttu vähätellä tai piilotella, vaan niistä haluttiin tietoisesti käydä keskustelua eri näkö-
kulmista. Tämä edesauttoi luottamuksen ilmapiirin vahvistumista.
Vuorovaikutustilanteissa löydettiin kriteerejä omarantaisten asuntoalueiden sijoittamisesta tie-
tyin edellytyksin vesistön ääreen ja myös kaupungissa paljon ristiriitaisia tunteita herättäneestä 
matkakeskusasiasta päästiin rakentavaan keskusteluun. Kulttuuriympäristön käsittelystä julkista 
keskustelua käytiin omassa erillisessä yleisötilaisuudessa ennen asian konkretisointia yleiskaavassa.
Virkistysalueisiin liittyen runsaasti julkista keskustelua herätti kaksi kaupungin keskustan tuntu-
massa sijaitsevaa aluetta, joille kaavaluonnoksessa oli osoitettu uudet asuinalueet. Näiden raken-
tamisesta kuitenkin luovuttiin perusteellisten työpajoissa osallisten kanssa käytyjen keskustelujen 
tuloksena. Vaikeiden asioiden selvittely tapahtui yleisölle järjestetyissä teemoittain ja osa-alueittain 
järjestetyissä ryhmätyöpajoissa.
tyvän tiedon käsittely tuottaa vaikeuksia. Strategiatyö saattaa puuroutua ja prosesseja 
on vaikea viedä läpi järkevässä ajassa.
Kaavajärjestelmän ulkopuolella tapahtuvaa alueidenkäytön strategisten linjausten 
käsittelyyn osallistumista palveleekin parhaiten erilaisten vuorovaikutuksen tasojen 
ja keinojen tilannekohtainen yhdistäminen. Voidaan järjestää keskustelutilaisuuksia 
eri kohderyhmille tai käyttää vaikkapa verkkopaneelia, jossa on edustajia erilaisista 
asukkaiden ja muiden ympäristön käyttäjien ryhmistä. Merkitystä tässä keskustelussa 
on sillä, miten kehittämisperiaatteita ja linjauksia pystytään avaamaan ja kuvaamaan 
siten, että niiden luonne ja merkitys avautuu keskusteluun osallistujille.
Vuoropuhelun kehittäminen jo strategisen tason linjauksista on tärkeää, koska 
sillä on merkitystä paitsi elinympäristöön liittyvien vaikutusmahdollisuuksien, myös 
periaatteisiin sitoutumisen ja niiden toteutumisen kannalta. Tärkeää on tuoda myös 
esille, mikä merkitys näillä strategisen tason linjauksilla on ja millä tavalla niiden 
täsmentymiseen voi osallistua ja vaikuttaa myöhemmissä vaiheissa.
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6.4  
Johtaminen ja päätöksenteko
Avoin tiedonkulku, hyvä johtaminen, yhteisten pelisääntöjen noudattaminen ja 
yhteistyön perinne edistävät luottamusta asioista päätettäessä. Ongelmia syntyy 
useimmiten johtamisen linjattomuudesta ja reviirien varjelemisesta.  Alueidenkäytön 
strategiseen ohjaamiseen liittyvä johtaminen on erityisen haastavaa kaupunkiseu-
duilla, missä intressitahoja ja osallisia on paljon, keskuskaupungin asema korostuu, 
valta-asetelmien todellinen ennakointi on vaikeaa ja myös johtamisen organisointi re-
sursseineen on useimmiten puutteellisesti järjestetty tai sitä ei ole mietitty ollenkaan.
Hyvä johtaminen edistää yhteistyötä ja yhteensovittamista. Erilaiset seutu- ja kun-
tastrategiat ovat tärkeitä johtamisen välineitä ja niiden kiinteä yhteys alueidenkäytön 
keskeisiä periaatteita kiteyttäviin rakennemalleihin, kehityskuviin ja kaavoihin on 
oleellista. Tämä edellyttää säännöllistä yhteydenpitoa kaupunkiseudun sekä kuntien 
johdon ja maankäytön suunnittelusta vastaavien henkilöiden välillä.
Alueidenkäytön strateginen ohjaaminen edellyttää johtamista yleispiirteisten ta-
voitteiden ja linjanvetojen asettamisesta aina toteuttamiseen saakka. Tämä korostaa 
eri organisaatioiden ja toimialojen toiminnan yhteensovittamisen roolia johtamisessa. 
Yhteensovittamisessa tärkeitä välineitä ovat konkreettiset yli sektorirajojen ulottuvat 
toteuttamisohjelmat, kytkentä talousarvioon ja taloussuunnitteluun sekä seuranta-
tietojen ajantasaisuus.
Johtamisen rooli suhteessa alueidenkäytön strategiseen ohjaamiseen punnitaan 
arvioitaessa sellaisia yksittäisiä hankkeita ja päätöksiä, jotka ovat ristiriidassa strate-
gisten linjausten kanssa tai joiden merkitys tässä suhteessa on epämääräinen. Käy-
tännön elämässä näitä tilanteita tulee toistuvasti ja johtamisen haaste on tunnistaa ne 
rajat, joissa joustavuuden ja tilanneherkkyyden on pysyttävä ilman, että mitätöidään 
asetettuja tavoitteita. Johtamisen on myös reagoitava tilanteisiin, joissa strategisia 
linjauksia on syytä lähteä tarkistamaan.
Edellä on tuotu esille, että strategisia valintoja tehtäessä on tärkeää oikeanlainen 
tietopohja ja asioiden vuorovaikutteinen käsittely. Tämä edellyttää päätöksentekijöi-
den ja viranhaltijoiden yhteisiä foorumeita ja työskentelytapoja, joiden avulla yhteistä 
ymmärrystä tarvittavista periaateratkaisuista sekä niiden perusteista, edellytyksistä 
ja vaikutuksista luodaan.
Käytännössä tämä tarkoittaa seminaari- ja kokouskäytäntöjen, erilaisen ohjaus- 
ja projektiryhmätyöskentelyn sekä erillisten neuvottelumenettelyjen kehittämistä. 
Yhteistoiminnallisuutta korostavien työskentelymenetelmien omaksuminen on osa 
toimivaa johtajuutta ja johdon rooli on erityisesti huolehtia vuoropuhelusta päätök-
sentekijöiden suuntaan.
Alueidenkäytön strateginen ohjaaminen on valintoihin liittyvää vallankäyttöä 
yhteiskunnan asettamien reunaehtojen puitteissa. Jokaisessa organisaatiossa on val-
lankäytön näkökulmasta avainhenkilöitä, joiden saaminen mukaan linjanvetojen pe-
rusteista käytävään keskusteluun on tärkeää. Tämän valta-asetelman tunnistaminen 
ja huomioon ottaminen valintatilanteita valmisteltaessa on oleellista.
Vaikeissa valinta- ja päätöksentekotilanteissa voidaan tarvita sopimisen ja sopi-
joiden piirin rajaamista sekä epävirallista sopimista asioiden edistämiseksi. Neu-
vottelut, sopimukset ja kompromissit ovat olennainen osa johtamista. Tämä ei saa 
tapahtua kuitenkaan siten, että valintojen ja päätöksenteon perusteiden läpinäkyvyys 
vaarantuu. Uhkana on menettelytapa, jossa todelliset päätökset tehdään pienessä 
piirissä ja laajempi keskustelu käydään avoimemmilla areenoilla epäolennaisista tai 
jo sovituista asioista. 
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Esimerkki:
• Tampereen kaupunkiseudun rakennesuunnitelmaprosessi
Tampereen kaupunkiseudun rakennesuunnitelmatyön prosessi mallinnettiin kaavioksi 
heti suunnittelun alussa. Kaaviota päivitettiin työn edetessä, kun huomattiin, että 
oli syytä järjestää esimerkiksi jokin uusi kokous tai seminaari. Kaikkiaan prosessissa 
käytetyistä tunneista ehkä noin 30 % oli muuta kuin suunnittelua. 
Työtä ohjasi erittäin tiivisti seudun kuntien kaavoituspäälliköiden työryhmä, sihteeri-
nään seutuarkkitehti. Rakennesuunnitelman, asuntopoliittisen ohjelmatyön, liikenne-
järjestelmän kehittämisohjelman ja ilmastostrategiahankkeen konsultit työskentelivät 
hyvin tiivisti yhdessä. 
Kaikki työn vaiheet, tavoitteet, vaihtoehdot ja niiden vaikutusten arviointi, jatkolinja-
ukset ja rakennesuunnitelma toteuttamisohjelmineen, etenivät kaavoituspäälliköiden 
työryhmästä työryhmien yhteisiin työseminaareihin ja edelleen kuntajohtajien ja seu-
tuhallituksen työseminaareihin. 
Menetelmä sekoitti eri alojen ja kuntien virkahenkilöitä pohtimaan rakennesuun-
nitelmaa yhdessä. Samoin saatettiin johtavia luottamushenkilöitä ja viranhaltijoita 
keskustelemaan ja esittämään näkemyksiään yhdessä. Kaikki työvaiheet etenivät hyvin 
avoimesti. Malli esti pienten klikkien päätösten junailemisen. Koska työseminaarien 
lopuksi vedettiin julkisesti yhteen syntyneitä näkemyksiä, usko suunnittelun avoimuu-
teen ja klikittömyyteen syntyi. 
Konsultit ja seututoimisto pohjasivat esitykset ja arvioinnit päätettyihin tavoitteisiin 
ja suunnittelun ammatillisiin arvoihin eikä lähtökohtana ollut summata rakennesuun-
nitelmaa ennestään hyväksyttäviksi tiedetyistä osasista. 
Prosessi oli hyvin opettava. Varmuutta ja halua käyttää erittäin suuria tuntimääriä 
yhteiseen työskentelyyn tuki se, että seudulla oli luotuna yhteinen päätöksentekoko-
neisto, joka vei asioita hyvin säntillisesti eteenpäin. Syntyi usko siihen, ettei panostettu 
työmäärä valu hukkaan, vaan vie prosessia kuin juna pääteasemalleen.
Myös se rauhoitti kuntia, että seutuhallituksella ei ole päätösvaltaa yli kuntien, vaan 
tiedettiin, että lopulliset päätökset tehtäisiin kunnissa. Jokainen keskeinen työvaihe 
päätettiin kaavoituspäälliköiden työryhmässä, kuntajohtajakokouksessa ja seutuhalli-
tuksessa. Kaikki nämä sekä muidenkin työryhmien jäsenet olivat hyvin sitoutuneita 
työskentelyyn. 
Sidosryhmien edustajia koottiin asumisen, elinkeinojen, infrastruktuurin ja liikenteen 
sekä poliittisten sidosryhmien ryhmiin, ja näiden ryhmien kanssa keskusteltiin Tam-
pereen yliopiston vetämänä kolmeen otteeseen. Sidosryhmiltä vuoropuheluna saatu 
informaatio ja mielipiteet olivat ensiarvoisen tärkeitä. 
Työn keskivaiheessa myös seututoimisto osallistui kuntien valtuustojen informoimi-
seen. Loppuvaiheessa kunnat aktivoituivat keskusteluttamaan päättäjiään. Useassa 
kunnassa rakennesuunnitelmaa ja siihen liittyviä hankkeita puitiin valtuustojen tule-
vaisuusseminaareissa. Kunnat päättivät kaikki valtuustoissaan hyväksyä rakennesuun-
nitelman keväällä 2010, osa jatkosuunnittelua koskevin ponsin. Oli myös aistittavissa, 
että osa kunnista näki itsellisyytensä puoltajana seudun yhteistyökykyisyyden. 
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focus discussion on key land use issues while identifying the future direction of guidelines. Strategies can also 
assist in providing a basis for decision-making, reconciling different objectives and facing a changing operating 
environment.
This publication mainly examines land use at the level of an urban region or entire municipality. Within this 
framework, strategic steering refers to the package of measures intended to further the implementation of key 
principles and policies regarding land use. Such measures may include land policy management, planning and 
decision-making affecting land use, creating an implementation programme, and implementation itself. Strategic 
steering of land use does not therefore refer to a certain plan only, such as a structural model, regional land use 
plan or master plan. This is true even if such plans play a key role in fleshing out the strategies.
Managing uncertainties is an essential feature of land use steering. Choices and decisions are often made in 
a situation involving major uncertainties about future development. These uncertainties must be taken into 
account in decision-making related to the various planning stages and in defining the regulations needed.
Focal themes handled in the publication include the reconciliation of interests influencing land use, information 
basis for choices and planning decisions, and commitment to decisions made. Being part of the overall 
development of an urban region or municipality, land use is influenced in many contexts. To define principled 
policies, a sound, correctly targeted information basis is needed. Such a basis focuses on essential matters in 
terms of choices and decision-making. A challenge to commitment lies in whether individual decisions are able 
to adhere to strategic objectives without subverting them in the process.
There is no single correct way to carry out strategic land use steering. Instead, the historical background, 
structure and varying needs of regions may result in well-functioning steering practices that differ from one 
another. Steering utilises both informal planning tools and plans as specified in the Land Use and Building Act. 
Plans are necessary in situations that require the stricter definition of, and restrictions in, planning freedom, 
through legally binding development principles and conditions.
Material for the publication was created through the STRASI project, launched by the Ministry of the 
Environment in 2008. This project comprised a number of sub-projects through which regional land use plans 
and master plans were reviewed, and actors in municipalities and urban regions were interviewed. In addition, 
the project involved the arrangement of three workshop seminars and thematic discussions for smaller groups, 
on topics that emerged as crucial.
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Eri yhteyksissä tehdään jatkuvasti valintoja ja päätöksiä, joilla vaikutetaan merkit-
tävällä tavalla alueidenkäyttöön ja elinympäristön toimivuuteen. Näitä päätöksiä 
tehdään tietysti kaavoituksen yhteydessä maakunnissa ja kunnissa, mutta myös 
muualla. Alueidenkäyttöön vaikutetaan esimerkiksi elinkeinostrategian valinnoilla, 
palveluverkon ratkaisuissa, asuntopolitiikan linjanvedoissa ja liikennejärjestelmä-
ratkaisuissa.
Muutokset yhdyskunnissa ja elinympäristössä koostuvat monista valinnoista 
pitkässä ketjussa yleisistä strategisista periaatteista yksittäisiin toteuttamispää-
töksiin. Tässä päätösten ketjussa alkuperäinen linjaus voi muuttua ja lopputulos 
viestiä kokonaan toisenlaisista arvoista kuin mitä alun perin tavoiteltiin.
Tässä julkaisussa alueidenkäytön strategisella ohjaamisella tarkoitetaan sellaisten 
toimenpiteiden kokonaisuutta, joilla halutaan edistää tärkeiden alueidenkäyttöä 
koskevien periaatteiden ja linjausten toteutumista. Käsittelyyn nostetaan asioita, 
joita kaupunkiseuduilla ja kunnissa on hyvä pohtia näitä linjauksia valmisteltaessa 
ja toteutettaessa.
Julkaisun aineisto on syntynyt ympäristöministeriön vuonna 2008 käynnistämäs-
sä STRASI -hankkeessa. Siihen on liittynyt useita osaprojekteja, joissa on käyty 
läpi maakunta- ja yleiskaavoja, haastateltu kuntien ja kaupunkiseutujen toimijoita, 
pidetty kolme työseminaaria sekä järjestetty pienempien ryhmien teemakeskus-
teluja keskeisiksi nousseista aiheista.
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